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Resulta obvio que ninguna organizacién estd exenta de padecer una situacién de riesgo de
forma inesperada. Con frecuencia asistimos a fendmenos que alteran el normal desarrollo
de nuestra sociedad y la vida de sus instituciones, dando lugar a «crisis» que demandan con
urgencia la puesta en marcha de soluciones desde la gestién y la comunicacion.

La constante aparicién de casos de crisis y la respuesta que ofrecen los responsables pu-
blicos de su gestidn, justifica el interés por iniciar trabajos que incrementen el conocimiento
sobre este fenémeno, sus caracteristicas, herramientas, estrategias de comunicacién y los
resultados de su gestién. Conocer y manejar las técnicas comunicativas en situaciones de
crisis es fundamental para minimizar el impacto que este fenémeno provoca sobre el fun-
cionamiento habitual de la organizacién, asi como para evitar o cuando menos reducir, los
efectos negativos sobre la imagen publica y la credibilidad de las instituciones.

La investigacion sobre la comunicacién de crisis en su mayoria se ha centrado en las
organizaciones privadas. Por el contrario, existe un conocimiento limitado sobre la comuni-
cacién de crisis desde la perspectiva del sector publico. De ahi, la conveniencia de incentivar
estudios avanzados sobre comunicacién de crisis en la Administracién Publica y de estable-
cer un repertorio de buenas pricticas y recomendaciones, que entendemos son necesarias
observar en un Manual de comunicacién para situaciones de crisis de las Administraciones
Pablicas, desde una triple perspectiva: prevencion, gestién y comunicacion.

El objetivo esencial de este manual es orientar la accién préctica de directivos y funcio-
narios publicos, Dircoms y jefes de gabinete en la gestién, manejo y comunicacién de las
situaciones de crisis en diferentes niveles de gobierno, desde el Estado central a los entes lo-
cales. En tal sentido, resulta primordial que quienes coordinan las oficinas de comunicacién
hagan extensible el conocimiento de esta herramienta a las personas que forman parte de las
estructuras de personal de las dreas de comunicacién y al personal de apoyo que se pueda
incorporar en momentos de crisis a las labores de comunicacién.

En lo que atafie a la estructura, el libro estd organizado en tres capitulos. La referencia,
en el primero de los capitulos, dedicada a un szate of art o estado de la cuestién, a la co-



municacién de crisis en el 4mbito privado cumple una doble finalidad: la primera es una
referencia inevitable a la falta de estudios pormenorizados de comunicacién de crisis en la
Administracién Pablica, a diferencia de la proliferacién de investigaciones, estudios y publi-
caciones en el sector privado. La segunda es la necesidad de extrapolar las buenas practicas,
experiencias y avances, que experimenta el sector privado, al sector publico, adaptadas a su
contexto.

En este primer capitulo, ademds, se muestra y describe el fenémeno de la crisis, cudles
son sus caracteristicas, tipos, fases de desarrollo y modelos de gestién, a fin de comprender
el escenario donde nos encontramos cuando aquella se produce. Una vez que hemos pro-
fundizado en estos conceptos nos aventuramos a reflejar las teorfas sobre gestiéon de crisis,
comunicacién de crisis, estrategias y relaciones publicas, dénde se muestran las principales
dimensiones que debe contemplar todo manual de comunicacién de crisis.

En el segundo capitulo, se desarrolla una auditoria de casos de comunicacién en situa-
ciones de crisis donde se profundiza en el andlisis de los atributos de las variables que in-
tervienen en esta modalidad de comunicacién. La auditoria de los casos de estudio resulta
una experiencia Gnica para poder conocer de primera mano la gestién de comunicacién de
crisis que afecta a la Administracién Publica. Aprovechamos este punto para agradecer la
colaboracién fluida de responsables politicos y directivos de los gabinetes de comunicacién
en los casos analizados.

En el capitulo tercero, se pretende recoger las conclusiones comparadas de la actuacién
de los directivos y funcionarios publicos en los casos estudiados y las buenas précticas que
deberfan guiar toda politica de comunicacién de crisis para alcanzar sus objetivos. Ademds,
se intercalan estas experiencias con un diagnéstico acerca del estado actual de la Adminis-
tracién Publica espanola, que proviene de una encuesta realizada por el equipo investigador.
En el cierre del capitulo tres se ofrece, de modo breve y con cardcter eminentemente précti-
co, un decdlogo para desarrollar una adecuada comunicacién de crisis desde las Administra-
ciones Publicas.

Por dltimo, cabe destacar que la presente publicacién es el resultado de un proyecto rea-
lizado por investigadores del Departamento de Ciencia Politica y de la Administracién de la
Universidad de Murcia bajo la coordinacién del catedritico Ismael Crespo, que ha contado
con la financiacién del Instituto Nacional de Administracién Puablica.



CAPITULO |

.1.1. ; Qué es una crisis?

Decia John F. Kennedy (Arroyo y Yus, 2008, p. 77) por aquel entonces, que «sz escribimos en
chino, la palabra “crisis”, se compone de dos partes (...): una representa peligro, la otra represen-
ta oportunidad.

Lo cierto es que esta palabra ha ocupado siempre un lugar destacado en la historia de
nuestras instituciones, por ser un término que alcanza «popularidad» en la variedad léxica
del ciudadano, sobre todo para identificar vicisitudes y situaciones con una connotacién ne-
gativa.

La Real Academia de la Lengua Espafiola le atribuye, entre otros, el significado de «si-
tuacién mala o dificil» (Real Academia Espanola, 2016). Junto a la simplicidad a primera
vista de esta acepcién, nos sumergimos en un amplio elenco de definiciones que se han ido
gestando, quizds, promovidos por los intentos de operacionalizacién de este fenémeno entre
los tedricos que se aproximan a su estudio.

Como primer objetivo de este trabajo, nos proponemos identificar las definiciones y
caracteristicas de una crisis. Iniciamos un amplio recorrido por su significado, tipologia o
taxonomia y etapas de desarrollo, sustentando las definiciones con la observaciéon de casos
préximos de comunicacién de crisis que destacan por algin aspecto singular.

Como apuntdbamos en la parte introductoria, el andlisis empirico de la gestién comuni-
cativa de una situacién de crisis se inclina hacia la abundante bibliografia de casos ocurri-
dos en el sector empresarial privado y, en la mayoria de las ocasiones, con mayor presencia
de estudios pricticos que académicos, lo que implica que las delimitaciones conceptuales
presenten alusiones directas a la empresa como la organizacién victima que se manifiesta
expuesta a sufrir los avatares de una crisis. No por ello carecen estas definiciones del valor



tedrico suficiente para aplicar su significado a lo que entendemos por crisis en una adminis-
tracién publica.

Definimos crisis como:

El cambio repentino entre dos situaciones que pone en peligro la imagen y el equili-
brio natural de una organizacién porque entre las dos situaciones (la situacién anterior
y la situacién posterior a la crisis) se produce un acontecimiento stbito (inesperado o
extraordinario) frente al cual una organizacién tiene que reaccionar comprometiendo su
imagen y su equilibrio interno (como organizacién) y externo (como institucién) ante sus
publicos.

(Pinuel, 1997, p. 167).

La variacién que implica para una organizacién la llegada de una situacién de crisis hace
que los tiempos se acorten, y se acelere la toma de decisiones en un clima de agotamiento
que condiciona los objetivos de la organizacién. El factor tiempo y el estrés que producen en
la psicologia humana parecen condicionar el proceso de respuesta, la gestién y la estrategia
de comunicacién.

Autores como Fearn-Banks sefialan que una crisis es:

Un acontecimiento importante con un resultado potencialmente negativo que afecta
a una organizacién, empresa, o industria, asi como los publicos, productos, servicios o
buen nombre. Interrumpe las operaciones comerciales normales y, a veces puede poner
en peligro la existencia de la organizacién.

(Fearn-Banks, 1996, p. 1).

De manera similar Coombs (2007c), manifiesta que la crisis «es un evento que presenta
una gran amenaza impredecible, que puede tener un efecto negativo sobre la organizacion, la
industria, o partes interesadas, si no se maneja adecuadamente» (p. 2).

Tufiez (2005) afade un valor al significado de crisis, ademds del de su origen o sus con-
secuencias, y avanza hacia la gestién del disenso introduciendo las medidas precisas para
paliar la situacién conflictiva. Entiende una crisis como:

La situacién natural o provocada, previsible o subita, propia o ajena, que amenaza la
imagen de la organizacién y pone en riesgo sus actuaciones futuras; ademds, altera las
relaciones internas y/o externas, entre esta y sus ptblicos o entre esta y sus miembros, y
necesita de la ejecucién de estrategias de comunicacién para evitar dicho impacto sobre la
imagen o, de producirse, minimizar el dano e intentar revertirlo como un activo positivo.

(Tunez, 2005, p. 144).
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Dentro de este contexto, tanto en el sector publico como en la esfera privada, se coincide
que la aparicién de una situacién de crisis, altera la relacién con los puablicos de la organiza-
cién y precisa de una intervencién extraordinaria de los responsables de la empresa u organi-
zacién para minimizar o evitar posibles consecuencias negativas (Gonzdlez Herrero, 1998).

Ante la llegada de una crisis se desestabiliza la organizacién, se rompe con la norma-
lidad y llegamos a una situacién especial «que no puede gestionarse recurriendo a métodos o
medios habituales y para las que hay que adoptar medidas extraordinarias o especiales para su
disolucién» (Calahorro, 2005, p. 9). La respuesta a través de estas medidas extraordinarias
se encuentra condicionada por la legitima preocupacién y necesidad de una proteccién a la
imagen y reputacién de la institucién (Coombs, 20006).

Cuatro son las variables que sefala Elizalde (2004) en la definicién de una situacién de
crisis, que detallamos a continuacion:

* La primera es el entramado de relaciones de poder entre los agentes que estdn im-
plicados en esa actividad. En relacién con esta primera variable, la «situacién en la
que alguien puede cambiar su posicién relativa de poder» (Elizalde, 2004, p:21), se
necesita que las «consecuencias sean tan graves» (Elizalde, 2009, pp. 208-210) que
imposibiliten que los implicados controlen algunas de las partes estructurales. Enten-
diendo por relacién de poder el «conjunto de relaciones que mantiene con otros y el
grado de apoyo o cooperacién que obtiene de los demds para seguir siendo lo que es,
en las diferentes dimensiones de su vida» (Elizalde, 2004, p. 26).

* Como segunda variable encontramos el tiempo reducido que el afectado por una cri-
sis dispone para poder solucionatla.

* En tercer lugar, se sitda el alto grado de compromiso emocional que esta situacion de
gravedad y urgencia provoca.

* Finalmente, el menor grado de control sobre su propio comportamiento o el de las
personas implicadas para solucionar el problema central de la crisis.

Para que haya una crisis se necesita un puablico que identifique la situacién como dificil y
hostil. El corpus de personas que conforman los publicos a los que se destinan las medidas
de gestidén y comunicacién son los que vienen a percibir la amenaza que supone la crisis para
la organizacién, de esa percepcion se pueden generar resultados, en ocasiones, negativos para
los publicos interesados o stakeholders' (Coombs, 2007a).

Fue R. Edward Freeman (Freeman, 1984) en su obra Straregic Management: A Stakeholder Approach,
quien populariza el concepto, y desde entonces, se ha convertido en un concepto central para todo tipo de
organizaciones. Para Freeman (Freeman, 1984, p. 6), los stakeholders son «cualquier grupo o individuo que
pueda afectar o ser afectado por el logro de los propdsitos de una organizacién». Este término incluye a em-
pleados, clientes, proveedores, accionistas, bancos, ambientalistas, gobierno u otros grupos que puedan
ayudar o dafar a la organizacién.
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El recorrido por las definiciones de crisis nos permite responder a interrogantes como:
* ;Qué es una crisis? Un cambio repentino.

* ;Por qué razones se produce? Por la aparicién imprevista de un fenémeno natural o
provocado, previsible o stbito, propio o ajeno.

* ;Qué hacer ante la aparicién de una crisis? Dar respuesta cumpliendo lo establecido
en las estrategias definidas de gestién y comunicacién.

e ,Para qué? Con el fin de minimizar los dafios en la reputacién e imagen de una or-
ganizacién, evitando asi los efectos negativos, recuperando la normalidad perdida,
preservando la posicién de poder y concluyendo con un elenco de indicaciones para
retroalimentar el sistema ante la aparicién de una nueva situacién de ruptura en el
futuro.

A partir de estas manifestaciones, podemos concluir que una crisis es una situacién ex-
traordinaria que provoca una ruptura en el equilibrio de una organizacién, altera los proce-
dimientos regulados de funcionamiento y provoca un efecto perturbador de las relaciones
con sus publicos internos y externos. Se demanda una toma de decisiones urgente y una
politica de comunicacién transparente orientada al cierre de la situacién critica, tratando de
mantener intacta su reputacién e imagen, asi como la capacidad de liderazgo de sus gestores
y la posicién de poder de estos dentro del sistema. De sus conclusiones obtenemos lecciones
listas para ser aplicadas en situaciones venideras, bajo la atenta mirada de la sociedad y so-
metida al relato de los medios de comunicacién que se hacen eco de la noticia.

1.1.2. Caracteristicas de una crisis

Al aproximarnos a nuestro objeto de estudio, vemos que una crisis contiene diferentes carac-
teristicas, cuya existencia anuncian su llegada. Exponemos la singularidad de este fenémeno
a partir de una amplia revisién bibliografia de autores como Hermann (1963); Westphalen
(1991); Berge (1990); José Luis Pifiuel (1997); Verénica Sartre (2003); Luziano Elizalde
(2004); Francisco Marin (2009); M2 José Canel (2010) y Antonio Castillo (2010). A través
de ellos, hemos podido detectar en las crisis elementos como:

* Factor sorpresa: la eclosién de una crisis se produce, en la mayoria de las ocasiones,
sin el anuncio previo de su llegada.

* Amenaza: supone una amenaza para las organizaciones susceptibles de sufrir una si-
tuacién de crisis en cualquier momento.

* Cardcter nico: a pesar de la exhaustiva clasificacién de los tipos de crisis, con presen-
cia de rasgos comunes, cada crisis es tinica y produce efectos Gnicos.

* Desestabilizacién: produce la ruptura del equilibrio dentro de las organizaciones y
altera el funcionamiento normal de sus procedimientos.
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* Tiempos limitados: los plazos en la toma de decisiones se reducen, la gestién se pro-
duce en una situacién marcada por el estrés y la rapidez.

* Tensién en la toma de decisiones: las decisiones se adoptan en un clima de ansiedad
y prisas, los posibles fallos en el resultado de su gestion tensa las medidas a ejecutar.

* Estrés: generan efectos psicoldgicos y emocionales sobre los responsables de su gestion
y las audiencias, los portavoces necesitan de media-training que los prepare para co-
municar la situacién de crisis.

* Emociones del ptblico: en relacién con las caracteristicas anteriores, las emociones
del publico pueden condicionar la «claridad para actuar en busca del consenso o para
atender el problema de la interdependencia» (Elizalde, 2004: 29).

* Dificultad para el control de la conducta: «las emociones fuertes que envuelven el
problema, la percepcién de que hay poco tiempo para actuar y la importancia de
lo que estd en juego provocan conductas que usted no produciria en situaciones de
menos presién» (Elizalde, 2004:30).

* Desafio para la imagen de la organizacién: La imagen y reputacién son los valores
intangibles susceptibles de salir lastimados ante una situacién de crisis, los objetivos
de una comunicacién de crisis se perfilan observando las medidas que minimicen los
efectos negativos sobre estos valores.

* Escasez y tendencia descendiente de calidad de la informacién: la rapidez informativa
y la pluralidad de fuentes pueden conducir a la menor calidad en las noticias que tra-
tan de difundir las organizaciones, ademds del tiempo reducido para poder trabajar
los periodistas corresponsales de estas noticias.

* Presién medidtica: los medios de comunicacién se encuentran expectantes para lograr
la primicia informativa y se afanan en la construccion de la realidad, en cumplimien-
to de su funcion social.

* Peligro para la posicién de poder dentro de la corporacién: los otros agentes intervi-
nientes en la organizacién se disputan la posicién de poder en medio de este clima de

incertidumbre.

Ahora que hemos detallado sus caracteristicas, a continuacién, identificaremos los orige-
nes de una crisis y los distintos tipos.

.1.3. Tipos de crisis

La revisién bibliogrdfica de casos de crisis representa el mejor aliado para entender que no
hay dos crisis iguales, «cada crisis es tinica, raramente dos crisis tienen las mismas causas, ¥,
llegado el caso, las mismas causas jamds producirdn los mismos efectos» (Pifuel, 1997, p. 168).
Hemos encontrado una relacién de dependencia entre la taxonomia del fenémeno y sus
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investigaciones cientificas, quizds porque los estudiosos de esta disciplina se afanan en esta-
blecer clasificaciones para diferenciar las crisis a partir de variables concretas que dan lugar a
familias de crisis o tipologias precisas.

Taneja, Pryor, Sewell y Recuero (2014) explican que, segin Mitroff, las crisis pueden ser
divididas en siete familias principales que, en virtud de su naturaleza, serfan:

* Econdmicas: incluyen eventos o situaciones tales como huelgas, caidas de los merca-
dos y la escasez de oportunidades laborales.

* Informativas: donde hay una pérdida de importancia de informacién o de organiza-
cidn, registros pablicos o confidenciales, el robo a través de ataques de phishing o la
ingenieria social o pérdida de datos sensibles.

* Fisicas: incluyen los principales equipos comprometidos, la pérdida de proveedores o
una interrupcién importante en una planta clave de funcionamiento.

* Recursos humanos: podrian ser la pérdida de un ejecutivo clave o un miembro del
equipo, vandalismo o violencia en el trabajo, la reputacién como rumores y chismes
que pueden danar la reputacién de la organizacin.

* Actos psicopdticos: es decir, los actos impensables como ataques terroristas, el secues-
tro o incluso la manipulacién de los productos.

* Desastres naturales: incluyen tornados, terremotos, fuego e inundaciones repentinas,
o brotes de una enfermedad.

Si atendemos a un nivel mds concreto de tipos de crisis, encontramos a su vez en la
naturaleza de los acontecimientos un criterio de clasificacién que permite diferenciar entre
crisis objetivas y subjetivas.

Las crisis objetivas se perciben de igual forma por todos los puablicos, un ejemplo de crisis
objetiva puede ser un terremoto donde los interesados identifican fécilmente el origen de la
crisis, en esta situacién no hay nada interpretativo en el hecho que ha motivado el conflicto.

En cambio, las crisis son subjetivas cuando sus hechos se relacionan con percepciones
individuales que generan un estado de opinién, como seria la crisis originada por una decla-
racién y la informacién vertida en la prensa; las interpretaciones de una noticia o la propaga-

cién de un rumor (Westphalen y Pifuel, 1993; Pifuel, 1997; Marin, 2009).

El riesgo de opinién es mucho mds sutil, dificil e incluso imposible de prever. Plantea
un problema de comunicacién: no se trata de saber lo que la empresa hace, sino lo que
ella es, cudl es su identidad, cémo se presenta.

(Pinuel, 1997, p. 169).

Las crisis subjetivas exhiben una peculiaridad nada desdenable para la organizacién y es
que afiaden dificultad a la posible auditoria de riesgos o a la definicién de los escenarios y su
gestién (Losada, 2010).
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Si atendemos al lugar exacto donde localizamos el principio de la crisis o sus causas,
hablamos de crisis exdgenas o endégenas, dependiendo si el foco se encuentra dentro o fuera
de la organizacién (Pifuel, 1997, Fita, 1999, Lépez Quesada, 2003).

Los factores exdgenos suponen una mayor amenaza para la imagen o reputacién de la
institucion, e incluyen (Tipuri¢, D., Skoko, B., Jugo, D., y Mesin, M., 2013) a los desastres
naturales, los accidentes, los cambios politicos y sociales, asi como las crisis econdémicas,
entre otros.

Por otra parte, las causas endégenas a menudo implican situaciones de crisis que no son
visibles fuera de las organizaciones. Se refieren a los problemas de dentro que representan
un peligro en la cohesién interna de la organizacién con posibilidad de proyectar sus efectos
hacia el exterior, dando lugar a una doble crisis interna y externa. Las causas internas son
(Darko et al., 2013): la mala organizacién del trabajo, las relaciones interpersonales tensas,
la incompetencia y la inmoralidad de la gestidn, la corrupcidn, la rivalidad negativa, la falta
de cultura corporativa, malas condiciones de trabajo, metas poco realistas del sindicato, la
falta de comunicacidn, entre otras.

Sin perder de vista el origen de la crisis como elemento de clasificacion, y hecha la apre-
ciacién sobre su ubicacién interna y externa a la organizacion, José Luis Pifuel (1997) dis-
tingue entre las crisis que se producen:

* En el entorno de las relaciones sociales (relaciones de produccién, despidos, cambio
en la direccién de la organizacién, conflictos laborales como una huelga, los provoca-
dos por la negociacién colectiva e incluso por cambios de la normativa reguladora del
sector).

* Las que se gestan en el entorno de las relaciones humanas (motivadas por un atentado
o algtin defecto en el sistema de trabajo y cadena de produccién).

* Por altimo, las que ubicamos en el entorno de las relaciones de comunicacién (rumo-
rologia, posibles enfrentamientos entre departamentos, las declaraciones polémicas o
publicaciones en prensa).

Si analizamos la crisis desde el punto de vista de los medios de comunicacidn, la linea
que separa la gestién de la crisis en los medios de comunicacién identifica un tipo de crisis
silenciosa y otra medidtica (Lépez Quesada, 2003). Las primeras son aquellas donde la crisis
presenta una primera sefial de alerta, pero su adecuada gestion la hace desaparecer y no llega
a ser conocida por el resto del pablico. En cambio, cuando ocupa los titulares de informati-
vOs y rotativos estamos ante una crisis medidtica, si esta se produce es porque ha ocurrido un
fallo en la gestién inicial del conflicto que la transporta al escenario publico y la posiciona
en el foco de interés de los medios de comunicacion.

Atendiendo al modelo de gestién de crisis que adoptan las organizaciones, Gonzélez
Herrero (1998) distingue entre crisis evitables y no evitables. El factor sorpresa y la falta de
sefales de advertencia que anuncian la llegada de una crisis separan, principalmente, los dos
tipos.
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La crisis inevitable se debe a fenémenos imprevistos que nos transportan al desarrollo de
las fases mds criticas de gestién de una crisis, mientras que una crisis evitable permite que
una buena gestién pueda ahuyentar el desarrollo agudo de la crisis y mantener el equilibrio.
El resultado ideal en la gestién de una crisis evitable se alcanza si no se produce la eclosién
de la ruptura. Los esfuerzos se deben dirigir a no detonar la crisis, mientras que en una
crisis de las que hemos definido como inevitable todos los esfuerzos se dirigen a salir de la
crisis cuanto antes, evitando que estas se hagan crénicas o que su impacto se agrave (Marin,
2009).

Consideramos importante apuntar la extensa clasificacién de tipos de crisis que recogen
los autores Seeger, Selnow y Ulmer (2003). En su estudio de crisis recopilan los tipos de
crisis de otros tedricos que les preceden en la investigacién de este fenémeno como Meyers y

Holusha (1986), Coombs (2007¢), o Mitroff y Anagnos (2000).

Los primeros, Meyers y Holusha (1986), identifican nueve tipos de crisis en funcién de
las caracteristicas concretas de cada situacién a las que se enfrenta una organizacién como
son: la de percepcién publica; la producida por un cambio repentino de los mercados; aque-
lla que tiene lugar con ocasién de fallos en el producto; los relevos que se producen en las
altas direcciones; las crisis de efectivos; aquellas que se originan por las relaciones industria-
les; si se produce una OPA hostil; los acontecimientos internacionales adversos y las crisis
motivadas por normas de regularizacién o desregularizacién.

Coombs (2007c¢), identifica como tipos de crisis aquellas que se producen por desastres
naturales, por malas intenciones, las que tiene su foco en averias técnicas, en problemas hu-
manos, los nuevos desafios para la organizacién, graves danos, fechorias en la organizacién,
y las que dan origen al rumor.

Bajo este panorama variopinto de clasificaciones, autores como Seymour y Moore (2000)
proporcionan una clasificacion de tipos de situaciones de crisis, que comparan las situacio-
nes de crisis con serpientes. Es decir:

* Una «crisis cobra» es un desastre que le sucede a una corporacién de repente, lo coge
con la guardia baja, lo que lleva a una crisis con muy poco tiempo para reaccionar.

* Por otro lado, una «crisis pitén» implica una crisis impulsado por una cuestién can-
dente mds lenta, es decir, una crisis que representa un conjunto de problemas que
paralizan la organizacién, uno tras otro, destruyéndola lentamente en pedazos.

Concluimos este apartado como lo hemos iniciado, sefialando que existe una pluralidad
de definiciones del concepto de crisis, por sus efectos y consecuencias. Esto hace dificil esta-
blecer una taxonomia.

Autores como Cutlip, Center y Broom (2003), entre otros, sefalan que, «ademds de la
causa, es extremadamente importante reconocer el tipo de una crisis, con el fin de preparar una
respuesta adecuada, que depende del tipo y la duracion de los posibles escenarios» (p. 389).
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Por dicha razén, en el andlisis de los tipos de crisis despierta un mayor interés la diferen-
cia entre sus modelos de gestién de crisis evitable e inevitable, ya que esta apreciacién condi-
ciona la relacién de medidas reactivas necesarias para evitar y contener la crisis, o recuperar
el estadio de normalidad previo a su aparicién. Relacionado con este criterio clasificador,
es importante sefialar el origen del fenémeno y la atribucién de responsabilidad. Si la crisis
es natural y no podemos identificar al responsable de la tragedia parece mds favorable la
percepcién positiva de las medidas de gestién de la tragedia por las audiencias y la estrategia
de su comunicacién.

|.1.4. Fases de la crisis

La situacién de crisis presenta un desarrollo cronoldgico en fases objetivamente identifica-
bles, que guardan una relacién simultdnea con las medidas que se contemplan en la estrate-
gia de gestién y comunicacion.

Desde que se detecta la primera sefial de alerta de la crisis hasta que se anuncia su fin, el
periplo que recorre este fenémeno refleja una similitud con el ciclo de la vida: nacimiento —
aparicién de la crisis, crecimiento— desarrollo de la crisis, hasta la fase final de terminacién
de crisis o defuncién (Gonzilez Herrero, 1998).

La existencia de fases acotadas no exige tener que superarlas todas, es mds, resulta un
éxito si la organizacién que se halla inmersa en un estado excepcional es capaz de cerrar
la crisis en su fase previa sin necesidad de atravesar el resto de las etapas. En este caso, a
diferencia del simil ciclo de la vida utilizado antes para describir el recorrido natural de una
crisis, puede ser garantia de éxito asistir al aborto del fenémeno desde su etapa inicial, lo que
conduce a una gestién eficaz que reduce los efectos negativos que se gestan con el desarrollo
de las demds etapas.

Cada una de las fases por la que discurre este fenémeno representa una prueba de aptitud
para los gestores publicos y demanda actuaciones diferentes con una escala de jerarquia en
cuanto a los objetivos que se pretenden alcanzar.

Distinguimos tres grandes momentos en una crisis: desde su fase inicial o precrisis, la
fase de crisis o desarrollo, y la fase de cierre o terminacién (Meyer y Holusha, 1986; Gonza-
lez Herrero, 1998). Llegado este momento es adecuado acometer un proceso de aprendizaje
y rendicién de cuentas de todo lo ocurrido. Estas tres fases que otro autor —Richardson
(1994)— denomina fase anterior a la crisis, fase de impacto o rescate y fase de recuperacién
o desaparicién, contemplan medidas adecuadas a los tiempos por los que la crisis discurre.

De un modo sencillo, la fase anterior al desastre es aquella donde los signos de una crisis
aparecen y se trata de eliminar el riesgo; la fase de impacto de la crisis o fase de rescate, es
donde tiene lugar los golpes de crisis y la gente proporciona apoyo a los afectados o participa
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en ella. Por dltimo, la fase de recuperacion o desaparicién que se refiere al momento en el
que la organizacién intenta recuperar el apoyo de las partes interesadas.

Los tres grandes estadios que hemos anunciado como el camino que recorre este fenéme-
no social desde su origen hasta su terminacién se fraccionan por autores como Fink (1986)
y Pifuel (1997) en cuatro fases donde se distingue: una primera fase preliminar, seguida de
una fase aguda, otra crénica y se finaliza con la postcrisis. Mitroff y Pearson (1997) anaden
una fase més en el desarrollo del conflicto y distinguen cinco momentos de una crisis desde
la deteccidn de sefiales, la preparacion y prevencidn, la contencién de dafios, para concluir
con la recuperacién y el aprendizaje.

En sintonia con esta tltima relacién de estaciones, las dimensiones de la crisis que de-
finen Vanaclocha, Garcia y Natera (2010) se presentan con un acento mds profundo en la
prevencién y preparacion, las dos fases previas a la respuesta de la crisis y la fase de posteri-
sis. La catalogacién y deteccién de riesgos copa el desarrollo de la fase de prevencién y, en la
preparacién, es donde se definen los planes de contingencias y protocolos de actuaciéon que
se implantan de modo rdpido cuando se produce la tragedia. Los méritos finales se alcanzan
con la vuelta a la normalidad por medio del desarrollo de planes de atencién a los afectados.
En ese momento se aborda la redefinicion de estrategias y los planes contenidos en la fase de
prevencién y de preparacién.

Todos los momentos son relevantes y las decisiones que se adoptan tienen consecuencias
sobre el resto del proceso. La fase de precrisis es aquella donde la organizacién se juega parte
del éxito de su gestién (Losada, 2010) y permite diferenciar entre un modelo de gestién de
crisis evitable e inevitable (Gonzdlez Herrero, 1998).

Antes de la crisis, la preparacién consiste en el desarrollo de conocimientos y capacidades
con el fin de prever, responder y recuperarse de una crisis (Organizacién para la Coopera-

cién y el Desarrollo Econémicos [OECD], 2013):

* La evaluacién de riesgos constituye el primer paso fundamental en la preparacién:
requiere la identificacién y el andlisis de las principales amenazas, peligros y vulnera-
bilidades relacionadas.

* DPoseer sistemas de alerta temprana basados en la deteccién de estas amenazas sirve
para activar los planes de emergencia o contingencia predefinidos.

* El almacenamiento, el mantenimiento de equipos y suministros, la formacién y el
ejercicio de las fuerzas de respuesta de emergencia y los mecanismos de coordinacién
relacionados a través de ejercicios regulares, todo ello contribuye a la preparacion.

* Estructuras institucionales apropiadas, los mandatos claros apoyados por politicas
integrales, la legislacion y asignacién de recursos para todas estas capacidades a través
de los presupuestos ordinarios también juegan un papel decisivo para la preparacién a
fondo para la crisis.
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Como hemos anunciado, en el segundo modelo no se atisban senales premonitorias que
anuncien la llegada de la crisis, en cambio, el primero se caracteriza porque se reciben las
primeras senales de alerta que avisan de la posible llegada de una situacién hostil a la orga-
nizacién. Es la oportunidad para desplegar todos los esfuerzos y ejecutar las medidas plani-
ficadas para evitar su fase de desarrollo (aguda y crénica). Normalmente, si estalla la crisis es
porque los esfuerzos por evitarla han caido en saco roto y se inaugura la fase de desarrollo o
crisis donde la estrategia a seguir es diferente.

Una vez que se materializa en la realidad, se inicia la fase de desarrollo de la crisis. Aqui
detallamos que (OECD, 2013):

* La deteccién de una crisis puede surgir a través de diversas fuentes (por ejemplo, redes
de vigilancia y sistemas de alerta temprana, autoridades publicas, ciudadanos, medios
de comunicacién, el sector privado, etc.). Puede acumularse con el tiempo o pasar de
repente.

* Debemos realizar un seguimiento de la evolucién de una crisis con el fin de dar sen-
tido a sus caracteristicas y determinar el cuadro operativo que requiere una organiza-
cién de inteligencia apropiada.

* Esto permite la seleccién de planes de contingencia apropiados y activacion de redes
de respuesta de emergencia apropiadas.

* Los esfuerzos de respuesta deben ser coordinados, vigilados y adaptados a medida que
la crisis se desarrolla a través de los cuidados tdcticos y estratégicos de las células de
crisis en los niveles apropiados.

* Los procedimientos normalizados de trabajo (PNT) deben regir las operaciones y
la coordinacién y deben incluir el intercambio de informacién y los protocolos de
comunicacion, asi como los mecanismos de escalamiento para movilizar medios de
respuesta de emergencia adicionales.

* Ademids de asegurar la cooperacién y ejercer la toma de decisiones, el liderazgo juega
un papel clave en la comunicacién de crisis. La comunicacién con los medios de co-
municacién y el publico en general para proporcionar sentido a los acontecimientos,
para mantener la confianza en los servicios de emergencia y el gobierno, y para trans-
mitir mensajes especificos es una funcién esencial de los lideres durante la crisis.

Lo ideal es evitar que la crisis se produzca, pero esto a veces no es mds que un anhelo.
Una vez que la crisis sucede, procede dar un paso adelante para alcanzar una solucién viable
a esta situacion que reduzca los costes sobre la imagen de nuestra institucién.

A partir de lo estudiado podemos decir que la fase de crisis se inicia por dos razones: bien
porque fracasa la fase previa por accién u omisién de acciones, o porque irrumpe con fuerza
una crisis inevitable. En este escalén de su desarrollo vital, en la fase aguda, es cuando los
medios de comunicacién se aduefian del acontecimiento con una cobertura total. La presién
que se ejerce sobre las instituciones no puede derivar hacia el inmovilismo que se presenta
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como el principal enemigo en esta fase de desarrollo (Lépez Quesada, 2003). A partir de
ahora es cuando los problemas se pueden enquistar dando lugar a la fase crénica o de mayor
dificultad, donde otra instancia superior se convierte en la competente para su resolucion.
Podemos decir que se inaugura entonces la fase mds dura del conflicto desde un punto de
vista emocional y de presién psicolégica.

Todo tiene —o cuando menos debe— su principio y fin. Llega el momento final cuando
el interés medidtico traslada su foco de atencién a otro aspecto noticiable y desde la organi-
zacién se emprende la tltima fase de desarrollo de la crisis. No es aconsejable la perpetuidad
de una situacién de crisis, es preferible que los trabajos reactivos de los responsables de la
politica de comunicacién se orienten a su terminacién. Desde que la crisis estalla, alcanzar
esta fase y llegar a su cierre es la meta que buscan las estrategias y acciones de gestién em-
prendidas. La finalidad que se persigue es retornar al estado que reinaba antes de la crisis.

La crisis constituye una oportunidad de superacién, pero para eso es preciso emprender
un balance y aprendizaje auditando todos los procedimientos de la organizacién que nos
trasporten a las conclusiones sobre errores y aciertos cometidos durante las fases de gestion.
Por higiene democritica, las instituciones deben realizar una rendicién de cuentas de las me-
didas que pusieron en marcha. Es mds, en el momento en que una institucién hace balance
o accountability* de lo ocurrido es cuando realmente nos podremos encontrar ante el fin de
la amenaza.

Pero no siempre resulta sencillo alcanzar la fase de posterisis, ni saber terminar o extraer
las ensefianzas de su gestién. Cuando parece que se repliegan banderas por el final técnico
de la situacién de crisis, se atisba el peligro de cometer un apresurado e inadecuado cierre del
conflicto. Entonces se pueden correr dos riesgos: «detenerse ante ciertos signos precursores en-
ganosos y proclamar demasiado pronto el fin de la crisis o, por el contrario, mantener demasiado
tiempo una organizacion de crisis, con todos los inconvenientes que esto acarrea» (Pinuel, 1997,
p- 193). Es necesario buscar un equilibrio, la institucién no se puede quedar agazapada espe-
rando que una crisis llegue a su fin, pues «/as crisis no finalizan por si mismas, deben ser termi-
nadas» (Boin, Hart, Stern y Sundelius, 2007, p. 179). En la Administracién Publica esto se
hace atin mds necesario pues el resto de actores va explorando el estadio siguiente buscando
oportunidades para atacar a sus adversarios, lo que puede derivar en otra crisis. Por esta
razén, resulta aconsejable no desmontar rapidamente las estructuras puestas en marcha du-
rante la gestién del conflicto, ya que se pueden necesitar si se produce un nuevo brote.

La fase de postcrisis abre las puertas a una fase necesaria de aprendizaje y de investiga-
cién profunda, donde se evalda el camino andado, las tomas de decisiones, el alcance de su
gestién, su comunicacién, el impacto que ha supuesto para la imagen de la organizacién y

Al no haber una traduccién precisa al castellano, utilizaremos el anglicismo. Accountability es un con-
cepto que nace en la cultura anglosajona. Se refiere a la capacidad de rendir cuentas o dar cumplimiento.
Alnoor Ebrahim define el concepto de rendicién de cuentas como «la responsabilidad de responder por un
desemperio particular ante las expectativas de distintas audiencias, partes interesadas» (Alnoor, 2006, p. 4).
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liderazgo de sus gestores. Cuando una crisis termina, los agentes implicados tratan de cerrar
el capitulo dentro de la organizacién y rdpidamente trasladar las atenciones hacia los temas
de gestién ordinaria de la institucién, muchas veces para no recordar la situacién de con-
flicto emocional que han sufrido durante el desarrollo de la crisis. Llegado este momento,
como decfamos, se inicia la recogida de conclusiones y resultados de gestién de conflicto
con la intencién de proceder a una evaluacién que origine una retroalimentacién que nutra
de nuevos items al sistema. Aun cuando se aconseja que la evaluacién se lleve a cabo por
agentes externos a las instituciones para garantizar mds la objetividad de sus manifestaciones
(Elizalde, 2004), puede resultar beneficioso que los miembros de la organizacién examinen
su actuacién a partir de lo planificado a fin de interiorizar los fallos o aciertos de todo el
proceso.

Si las crisis se juegan en la arena publica y ante los medios de comunicacién, el final de
la crisis necesita de un cierre en el mismo escenario medidtico a través de un balance y con
gestos que escenifiquen su terminacién (Hortas, 2007). Es el momento propicio de hacer
recuento y mostrar un agradecimiento hacia las audiencias. En ese instante resta una ade-
cuada representacion teatral final de la crisis protagonizada por el mdximo responsable de
la organizacién, quien puede aprovechar esta oportunidad para anunciar posibles medidas
correctoras de cara al futuro (Lépez Quesada, 2003).

.1.5. Psicologia de una crisis

En una crisis, los seres humanos acttan y reaccionan de una manera particular. En este
apartado intentaremos describir cémo las personas procesan la informacién de manera dife-
rente durante una crisis, los estados mentales y los comportamientos que tienden a surgir en
situaciones de crisis.

Una vez estallada la crisis hay ciertos estados mentales que prevalecen (Reynolds y See-
ger, 2014):

* Incertidumbre: hay mds preguntas que respuestas durante una crisis, especialmente
en el principio. Esto serd un desafio especialmente para el comunicador. Para poder
reducir su ansiedad, las personas buscan informacién para determinar sus opciones y
confirmar o no sus creencias.

Para reducir la incertidumbre, es esencial reconocer y expresar empatia por la audien-
cia y compartir con ellos el proceso que se estd utilizando para obtener mds informa-
cién sobre la situacion. Esto ayudard a las personas a manejar su ansiedad. Hay que
decirles:

— Lo que se sabe.
— Lo que no se sabe.

— Qué proceso se estd utilizando para obtener respuestas.
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Miedo, ansiedad y temor: la comunicacién debe apuntar a empatizar con estos senti-
mientos.

El miedo es una importante consideracién psicoldgica en la respuesta a una amenaza.
En relacién al mismo, es importante tener en cuenta los siguientes aspectos:

— En algunos casos, una amenaza percibida puede motivar y ayudar a la gente a
tomar las acciones deseadas.

— En otros casos, el miedo a lo desconocido o a la incertidumbre puede ser el mds
debilitante de las respuestas psicoldgicas a los desastres y evitar que la gente tome
medidas.

— Cuando la gente tiene miedo y no tiene la informacién adecuada, puede reaccio-
nar de forma inapropiada para evitar la amenaza.

Los comunicadores pueden ayudar al presentar una evaluacién precisa del nivel de

peligro y proporcionar mensajes de accién para que las personas afectadas no se sien-

tan impotentes.

Desesperanza e impotencia: evitarlas es un objetivo vital de comunicacién durante

una crisis. La desesperanza es la sensacién de que no se puede hacer nada por nadie

para mejorar la situacién. La impotencia es la sensacién que tiene la gente de no tener
poder para mejorar su situacién o protegerse a si mismos.

La mejor manera de poder contrarrestar estos sentimientos es tomando acciones du-

rante una crisis que puedan ayudar a restaurar un sentido de control y superarlos.

Negacion: se refiere al acto de negarse a reconocer un dafio inminente o dafio que ya

ha ocurrido. La negacién se produce por una variedad de razones:

— Las personas pueden no haber recibido suficiente informacién para reconocer la
amenaza.

— DPueden asumir que la situacién no es tan mala como realmente parece.

— Es posible que hayan recibido mensajes sobre una amenaza, pero que no se reciban
mensajes de accién sobre como la gente debe responder a la amenaza.

— Pueden recibir y comprender el mensaje, pero se comportan como si el peligro no
es tan grande como lo que se les dice.

Todos estos estados mentales, afectan en cuanto a cdmo se procesa la informacion
durante una crisis. Por dichas razones, los seres humanos tendemos a (Reynolds y

Seeger, 2014):

Simplificar los mensajes: esto se da por una sencilla razén, hay un intenso estrés y una
sobrecarga de informacidn, por lo que las personas tenderdn a:

— No escuchar completamente la informacién debido a nuestra incapacidad de ha-
cer malabares con multiples hechos durante una crisis.

— No recordar gran parte de la informacién como normalmente harfan.
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— Malinterpretar los mensajes confusos.

Para hacer frente, no se suele utilizar la l6gica y el razonamiento para la toma de
decisiones, sino mds bien a confiar en los habitos y pricticas.

» Aferrarnos a nuestras creencias: cambiar nuestras creencias durante una crisis o emer-
gencia puede ser dificil. Tenemos la tendencia a no buscar pruebas que contradigan
las creencias que ya tenemos. También tendemos a analizar cualquier mensaje contra-
dictorio o poco claro acerca interpretindolo como coherente con nuestras existentes.

Lo mds importante aqui es confiar en la opinién de los expertos. Pueden producirse
opiniones contradictorias entre distintos expertos, por lo tanto, aqui lo que haremos
serd confiar en aquella fuente que sea mds de confianza con la que estamos familiari-
zados. Incluso si esta fuente no tiene experiencia y proporciona informacién inexacta.

* Solemos buscar informacién y opiniones adicionales: tendemos a creer lo que vemos,
pero antes de tomar medidas es probable que las personas hagan lo siguiente:

— Cambiar los canales de televisién para ver si la misma advertencia se repite en
otros lugares.

— Tratar de llamar a sus amigos y familiares para ver si otros han escuchado los
mismos mensajes.

— Conversar con algin referente o lider local conocido y creible.

— Comprobar multiples canales de redes sociales para ver lo que nuestros contactos
estdn diciendo.

* Creemos en el primer mensaje: durante una crisis, la velocidad de una respuesta pue-
de ser un factor importante en la reduccién del dafio. En ausencia de informacién,
podemos empezar a especular y llenar los espacios en blanco. Esto a menudo da lugar
a rumores. El primer mensaje que llega a nosotros puede ser el mensaje aceptado, a
pesar de que otros mensajes sean mds precisos posteriormente.

Debido a la tensién y el estrés, es necesario que los mensajes sean simples, creibles y
consistentes. La velocidad también es muy importante a la hora de comunicarse en
caso de emergencia. Un mensaje eficaz debe hacer lo siguiente:

Repetirse.

Provenir de varias fuentes creibles.

— Ser especifico para el que estd experimentando la crisis.
— Ofrecer un curso de accién positivo que se pueda ejecutar.

El aspecto psicolégico es uno de los elementos mds importantes para tener en cuenta en
un proceso de comunicacién de una crisis. Posteriormente, al desarrollar nuestro plan de
comunicacion, tendremos en cuenta dicho aspecto con el objetivo de generar una comuni-
cacién eficaz.

23



.2.1. Administracion piblica como contexto

La Administracién Publica como organizacién viene siendo objeto de estudio desde su ori-
gen y formacién. Su organizacién y funcionamiento interno; el andlisis y evaluacién de sus
politicas, y recientemente desde sus procesos de comunicacién gubernamental e institucio-
nal son de gran interés para académicos y profesionales.

En principio, podemos detectar que la Administracién Pdablica posee rasgos comunes a
otro tipo de organizaciones. Autores como Ongallo (2007) nos detallan estas caracteristicas:

* Formalidad: es decir, las estructuras, objetivos, politicas, procedimientos y normas
que le dan forma a esa organizacién.

* Jerarquia: se ve expresada tradicionalmente en la forma de estructura. Generalmente
son de tipo piramidal.

* Tendencia a crecer: las organizaciones tienden a integrar en su seno a muchas perso-
nas.

* Duracién: las organizaciones permanecen en el tiempo por mds de una generacion.

En el caso del Estado espafiol, su estructura organizativa y nivel territorial evidencian la
importancia de la Administracién Publica para el gobierno del pais. Como afirma Carles
Ramié:

Un sistema politico no se limita solo a estructurarse en unas instituciones estricta-
mente politicas como el Parlamento y el Gobierno. Junto a estas instituciones, ademds de
la Justicia, la Administracién Publica constituye un elemento esencial de la organizacién
de un Estado para el ejercicio de sus poderes. La relevancia que el poder ejecutivo ha ido
adquiriendo en los diversos sistemas politicos actuales, se traduce, entre otras consecuen-
cias, en una presencia mds relevante de la Administracién, que se ha convertido en la
manifestacion del poder piblico més visible por parte de la ciudadania.

(Ramié, 2001, p. 533).

Aunque lo veremos mds adelante, esta visibilidad a la que se refiere Ramid, puede ser un
motivo mds que incentive la preparacién del sector publico espanol ante el disenso que se
genera como consecuencia de la aparicién de una situacién extraordinaria.

La Administracién Publica (Boletin Oficial del Estado [BOE], 1992), vinculada desde
nuestra Carta Magna® con el Poder Ejecutivo, se estructura en una pluralidad de organi-

Cuando hacemos referencia a la Carta Magna, nos referimos a la Constitucién Espafiola de 1978 (BOE,
1978), precisamente en el Titulo IV «Del Gobierno y de la Administracién».
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zaciones con personalidad juridica propia que no solo incluye a la Administracién General
del Estado, Administraciones de las Comunidades Auténomas, entidades que integran la
Administracién Local o entidades de derecho publico, sino también las llamadas Admi-
nistraciones Instrumentales o Institucionales (Organismos publicos) y las Administraciones
Corporativas (Colegios profesionales, Cdmaras de comercio, etc.). La actuacién de todas
ellas se rige por los principios constitucionales®, entre otros, de eficacia y eficiencia.
Ademds, la Administracién Publica posee dispersién geogrifica y complejidad organiza-
tiva. En sus distintos niveles, podemos encontrar (Registro Central de Personal, 2014):
e La Administracién Publica estatal: conformada la Administracién General del Es-
tado, las Fuerzas Armadas y de Seguridad, la Administracién de Justicia, Entidades
Piablicas Empresariales, y Organismos Publicos con régimen especifico.

* La Administracién de las CC. AA: las Consejerias y sus OO. AA,, las dreas de do-
cencia no universitaria, las Instituciones Sanitarias del Sistema Nacional de Salud, la
Administracién de Justicia y las Fuerzas de Seguridad.

* La Administracién Local: incluye los Ayuntamientos, las Diputaciones, Cabildos,
Consejos Insulares.

e Las universidades.

Otra caracteristica que podemos destacar es que las organizaciones piblicas mantienen
un tipo de organizacién weberiana donde el procedimiento burocritico se encuentra por
encima de muchos otros criterios. Esto quiere decir que todo estd regulado por normati-
vas y procedimientos que los funcionarios no pueden modificar (Elias y Mascaray, 2003).
Debemos entender a su vez que estos procedimientos reglados aseguran la legalidad de la
actuacién y favorecen la seguridad juridica de los ciudadanos.

La Administracién Publica posee una jerarquia burocrdtica que puede «bloquear, reducir
o distorsionar la comunicacién» (Canel, 2007:23). Las organizaciones mds modernas tienden
a tener otro tipo de estructura, teniendo por ejemplo organigramas mds planos. Con ello
dan lugar a una colaboracién mds horizontal entre empleados, eliminando un excesivo verti-
calismo en la toma de decisiones y una mayor independencia. Por el contrario, la estructura
de la Administracién Publica atin mantiene cierta rigidez en los procesos de toma de deci-
sién, que conlleva por ejemplo a cierto inmovilismo en su normal desarrollo. Sumado a esto
el continuo recambio de autoridades politicas y la falta de personal de planta, dificulta un
trabajo en el largo plazo y el empoderamiento del personal.

Cuando hacemos referencia al personal de la Administracién Puablica, nos referimos
a aquel personal contemplado en el Registro Central de Personal del Estado espanol.

Articulo 103.1 de la Constitucién Espanola de 1978: «La Administracién Piblica sirve con objetividad los
intereses generales y actita de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentra-
cidn y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho».
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En detalle, el personal de la Administracién Puablica se divide en (Registro Central de
Personal, 2014):

¢ Funcionarios de carrera.
e Personal laboral.

* Otro personal, que comprende a:

Personal eventual.

Funcionarios interinos.

Funcionarios de plazas no escalonadas.
— Otro personal que no encuadra en las categorias anteriores.

Volviendo a la forma de organizacién, autores como Brafman y Beckstrom (2007) han
realizado interesantes aportes para entenderlas. Los autores comentan que existen en la ac-
tualidad dos tipos de organizaciones: las tradicionales organizaciones «arana» que se rigen
por una sélida jerarquia y un liderazgo centralizado, y las organizaciones «estrella de mar,
que se basan en las relaciones entre iguales de sus miembros.

Las organizaciones descentralizadas poseen las siguientes caracteristicas:
* No tienen una estructura piramidal.

* Carecen de sede geogrifica.

* No tienen un liderazgo central.

* No existe una division clara de roles entre sus integrantes.
* No se resienten si alguna unidad se ve afectada.

* Lainformacién y el poder estdn repartidos.

* La organizacién es flexible.

¢ Se desconoce el niimero de sus miembros.

* Los grupos de trabajo se autoorganizan.

e La comunicacién entre ellas es directa.

Otra caracteristica de la Administracién Publica es su sobrecarga de informacién y
excesiva tecnificacion, lo que «implica tratar con procedimientos administrativos y juridicos
de gran complejidady» (Canel, 2007, p. 23). Las personas responsables en brindar determi-
nados servicios o procesar cierta informacién, tienen una elevada cantidad de informacién
y poco tiempo disponible para dar resultados, contando ademds la responsabilidad que
en muchos casos implica para la persona en dicho cargo, el estrés o tensién, y la ausencia
de margen de error. «Zodo es de gran importancia, pues todo tiene consecuencias piiblicas»

(Canel, 2007, p. 22).

Ademds, como caracteristica especial, tiene una influencia particular sin lugar a dudas la
cultura del szatus quo que por afos la ha caracterizado.
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:Qué diferencias existen entre las AA. PP y las empresas? Canel (2007) menciona ciertos
aspectos muy interesantes en los que se diferencian las instituciones publicas y privadas, las
cuales se resumen en:

* La duracién del mandato de quienes la lideran. Esta duracién tiene importantes im-
plicaciones operativas en términos comunicativos.

* La seleccién de personal. Mientras que las organizaciones privadas cuentan con un
gran margen para seleccionar el personal de acuerdo a sus necesidades y objetivos, no
sucede asi en las instituciones publicas.

* Ellider de la institucién publica tiene que saber transmitir a todos la idea de proyecto
compartido.

* Los condicionantes legales. La comunicacién de instituciones publicas estd regulada
de manera mds estricta que la comunicacién de las empresas.

* El publico. En una institucién publica es mucho mds extenso que en una institucién
privada.

Este panorama nos permite afirmar que la Administracién Publica tiene una comunica-
cién que es subproducto de su cultura organizativa, la socializacién de los miembros con su
institucién o el proceso de acceso de su personal a través de un proceso de seleccién piblico
basado en criterios de mérito y capacidad, entre otros. En definitiva, todas las caracteristicas
que detallamos anteriormente.

Bajo esta linea, merece la pena destacar que autores como Canel (2007) manifiestan que
la Administracién Publica carece todavia de organigramas que se adecuen a lo que es la
comunicacién desde una perspectiva integral.

A esta falta de perspectiva integral, se le suma la necesidad de buscar procesos de reforma
que favorezcan en convertirla en una institucién mds transparente, accesible y participativa
para todos sus administrados. En los tltimos afos se ha evidenciado un mayor interés por
parte de la ciudadania en conocer y controlar la gestién que llevan adelante las Administra-
ciones Publicas, asi como participar en los procesos de definiciones y exigir mejoras en los
servicios que prestan a la comunidad.

En conjunto, estas tendencias presentan (OECD, 2013) un panorama de la compleji-
dad que desafia a quienes gestionan el riesgo en los gobiernos. Este panorama cambiante
obliga a los gobiernos a adaptar sus procesos, estructuras, herramientas y equipos para
gestionar eventos perturbadores de una nueva forma. Hoy en dia, los gestores de riesgos se
enfrentan a:

* Hacer frente a lo desconocido.
* Tratar con otros niveles administrativos, otros paises u organizaciones internacionales.

* Reducidas capacidades del gobierno central debido a la descentralizacién o privatizacion.
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* Nuevos actores con diferentes enfoques y orden del dia: el sector privado, las Organi-
zaciones No Gubernamentales (ONG).

* Constante escrutinio de los medios de comunicacién y los ciudadanos a través de
medios de comunicacién y redes sociales. Mayores demandas y expectativas de los
ciudadanos.

Estos cambios en el contexto social imponen la adaptacién de las organizaciones y plan-
tean la necesidad de generar cambios en la cultura organizativa que facilite la adopcién de
nuevos procesos y politicas.

Estas demandas también ayudardn en particular a los gobiernos a desarrollar capacida-
des para afrontar las crisis, tanto tradicionales como nuevas. Las innovaciones necesarias
para adaptarse a las nuevas caracteristicas de las crisis y las sociedades no son sustituti-
vos, sino que complementan a las capacidades existentes, y se pueden construir en ellas

(OECD, 2013).

En este contexto, la comunicacién aparece como un elemento fundamental dentro de la
Administracién Publica. Estudios reconocen crecientemente la trascendencia que la funcién
de la comunicacién tiene para los objetivos de la organizacién y, en esa linea, como van
consolidando en los organigramas la figura de un responsable de su gestién (Asociacién de
Directivos de Comunicacién [DIRCOM], 2007).

Acercdndonos a la comunicacién publica en una situacién de crisis, como afirma Rior-
da (2011), «es quizds el capitulo menos explorado en la comunicacion politica» (p. 41). Aqui
también vemos que lentamente, Gobierno y Administracién se van sensibilizando ante la
importancia que representa disponer de una preparacién comunicativa para afrontar situa-
ciones de crisis, instante en el que la comunicacién consiste en algo mds que una exposicién
publica de la toma de decisiones.

.2.2. Comunicacion publica

No es posible concebir una organizacién sin comunicacion. Su presencia y desarrollo son
necesarios por diversas razones. Ella nos permite, entre otras cosas (Gobierno del Estado de
México, 2001):

* Establecer y cumplir los objetivos de una organizacién.

* Desarrollar planes y programas.

* Organizar y optimizar recursos humanos, materiales, financieros y técnicos.
* Seleccionar, desarrollar y evaluar al personal de la organizacién.

* Dirigir, motivar y crear un clima de confianza entre las personas.

* Controlar el desempefio.

e Hacer mis eficiente la toma de decisiones.
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Para ser mds precisos, al hablar de comunicacién publica, en principio hacemos refe-
rencia a la comunicacién organizacional/institucional, que es el conjunto de mensajes que
intercambian los diversos integrantes de una organizacién entre ellos y con el otro publico
(interno y externo) que tiene la empresa en su entorno.

En palabras de La Porte:

La comunicacién institucional puede definirse como el tipo de comunicacién realiza-
da de modo organizado por una institucién o sus representantes, y dirigida a las personas
y grupos del entorno social en el que desarrolla su actividad. Tiene como objetivo esta-
blecer relaciones de calidad entre la institucién y sus publicos, adquiriendo una notorie-
dad social e imagen publica adecuada a sus fines y actividades.

(La Porte, 2005, p. 1).

La Administracién Puablica (como brazo que ejecuta las decisiones del gobierno a través
de la implementacién de sus politicas publicas), realiza la comunicacién organizacional. La
comunicacién de estas acciones se produce en dos direcciones: hacia el puablico interno que
necesita conocer de su existencia para abordar los planes y programas de acciéon en que se
concretan, y hacia el publico externo encarnado en la sociedad en general. De este modo se
cumple con el principio de informacién y se asegura mayor transparencia de las acciones que
emprende un gobierno.

Hacia el publico externo, los medios de comunicacién son el agente més critico a gestio-
nar. Ellos son en una perspectiva amplia (Vidal Bonifaz y Herndndez, 2013) los intermedia-
rios que transportan los mensajes de las organizaciones al publico mds amplio y deposita en
él los mensajes clave. Ademds de cumplir esta importante misién, en el dia a dia normal, los
medios y los periodistas se transforman en una audiencia mds para las organizaciones.

La comunicacién hacia el publico externo debe ser perfilada y configurada al detalle se-
gtin la intencién que se quiera manifestar a través de los procesos de comunicacién. De este
modo se trasmite un enfoque concreto de la realidad, ya que:

No todas las partes de un conflicto o problema politico consideran la cuestién de la
misma manera. Son posibles distintas interpretaciones, versiones o enfoques. Y todos,
politicos del gobierno, politicos de la oposicidn, sindicatos, periodistas, empresarios, ciu-
dadanos afectados, ciudadanos desconocedores del problema, etc., todos tienen su propio
marco de referencia para definir la cuestion.

(Canel, 2010, p. 237).

En este momento, entra en juego la persuasién sobre la opinién publica, que la enten-
demos como la habilidad de lograr una mayor adhesién ciudadana hacia los postulados e
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interpretaciones de cada uno de los agentes, incrementando la confianza y la credibilidad en
sus acciones. En un sistema democrdtico la comunicacién es:

Multilateral, competitiva, adversaria, con una pluralidad de emisores, con diversidad
de canales, con contenidos sujetos a contestacién y critica, y con variados publicos, a
los que es necesario informar y persuadir. Se basa en el valor central de la libertad de
expresion y opinién que, en el campo de las comunicaciones masivas, se proyecta e insti-
tucionaliza como libertad de informacién.

(Mitroff y Pearson, 1997, p. 69).

Si entramos en las modalidades de comunicacién publica, esta puede adoptar diferentes
cuerpos: desde una modalidad de comunicacién electoral, institucional, gubernamental o de
problemas. Cada una de ellas presenta peculiaridades diferentes, pero todas ellas transmiten
un mensaje politico. Las instituciones que comunican mensajes politicos lo hacen a través de
técnicas de comunicacién institucional que se definen como:

El conjunto de reglas (principios) y procedimientos (aplicaciones especificas) de la co-
municacién de intencién persuasiva que, con recursos psicolégicos e informativos, llevan
a cabo las instituciones para influir en los destinatarios con el fin de conseguir en éstos
una adhesién permanente para ejercer y distribuir poder, y realizar el bien publico.

(Canel, 1999, p. 84).

Algunas de las técnicas, como indica Canel, de las que disponen las organizaciones en
su estrategia de comunicacién son las de cesién de la informacién, el ocultamiento de la
informacidn, la escenificacién y la comunicacién persuasiva.

Entre las modalidades de comunicacién publica a las que nos hemos referido en pdrrafos
anteriores, podemos incluir la comunicacién de crisis como una comunicacién de problemas.
Junto a esta modalidad, afiadimos una nueva categoria perfectamente valida para los casos de
comunicacion de crisis y de riesgo. Se trata de una «comunicacién corporativa que se encuentran
dentro de las comunicaciones para la gestion de los asuntos piiblicos» (Elizalde, 2009, p. 161). En
la gestion de los asuntos publicos es donde se necesita y se depende mds de «procesos sistematicos
de comunicacion, informacion, negociacion y accion piiblica» (Elizalde, 2009, p. 156).

Todos los procedimientos y estrategias de comunicacién son vilidos para la manifesta-
cién de mensajes politicos por las instituciones publicas, aunque no nos deben alejar de lo
peculiar de la situacién comunicativa que nos ocupa y preocupa. Hablar de comunicacién
de crisis es hablar de una modalidad de comunicacién politica que adoptan las institucio-
nes publicas, y que se ubica en la comunicacién de asuntos publicos, pero sus rasgos son
algo diferentes al resto de politicas de comunicacién como la gubernamental, electoral y
de riesgo. Cuando la crisis irrumpe en la vida de una institucién las otras modalidades de
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comunicacién entran en un impasse desde el punto de vista comunicacional y quedan relega-
das a un segundo nivel (Elizalde, Ferndndez y Riorda, 2011).

Si nos asomamos al mundo de los medios y hacemos un recorrido intenso por los dias
que siguen a una crisis, parece como si las politicas publicas hubieran salido de la agenda
y solo encontramos referencias al desequilibrio producido por la situacién de emergencia.
La duracién mds o menos extensa de este protagonismo informativo nos ayuda a conocer
cuando se inicia la vuelta a la normalidad, o lo que seria lo mismo, cuando la crisis entra en
su fase final. Es en ese momento cuando en las portadas de los diarios y las cabeceras infor-
mativas hacen entrada otro tipo de noticias y, por tanto, un nuevo tipo de comunicacion.

Es necesario entender que una vez que situamos la comunicacién en un gobierno, esta se
ejerce desde una estructura burocritica que se encuentra sometida a unas normas, reglamen-
tos y presupuestos propios de la Administracién del Estado. Es decir, tiene una dindmica de
funcionamiento propia.

En situaciones de crisis, desde la comunicacién requerimos el desarrollo de los siguientes
elementos para gestionarla (Vidal Bonifaz y Herndndez, 2013):

* Un equipo que pueda gestionar la relacién con los medios. Incluye, en términos gene-
rales al coordinador del equipo que mantiene la relacién con la prensa, el vocero que
emite los mensajes a los medios, una persona que sigue el desenvolvimiento de la noticia
en los medios, otra que redacte la posicién oficial y los boletines de prensa del dia a dia
y un encargado de atender a los periodistas. Se trata del Comité de Comunicacién en
Crisis o bien de la seccién de Atencién a los Medios del Comité de Manejo de Crisis.

* La capacitacién adecuada y constante al equipo que le permita actuar de manera rapi-
da y ordenada y, con ello, reducir al mdximo el grado o margen de error en lo que se
hace y se comunica.

* Un procedimiento en el que se marque de manera clara las funciones y cometidos
del equipo de atencién a los medios de comunicacién y de sus diferentes integrantes.
Hablamos del Manual de Comunicacién en Crisis o bien de la seccién de Atencién
de los Medios de Comunicacién del Manual de Manejo de Cirisis.

* Una infraestructura especifica que comprenda las instalaciones para que trabaje el
equipo de atencién a periodistas, asi como otras propiamente acondicionadas para te-
ner encuentros con ellos, tanto en las entrevistas uno a uno, como en la eventualidad
de una conferencia de prensa.

Ahora, como punto a resaltar, el equipo de comunicacién que mencionamos debe contar
con unos objetivos claros definidos que conozca los ejes de la gestién del gobierno. En pala-
bras de Haime:

El equipo debe ser consustanciado con el gobernante, conocedor de sus fortalezas y
debilidades, capaz de actuar tanto en funcién de los objetivos estratégicos como en funcién
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de la agenda publica diaria y de la resolucién de situaciones cotidianas, partes de prensa,
relacién con los periodistas, organizacion de giras, que siempre son urgentes. Debe atender
a lo estratégico y lo urgente de manera coordinada. Por tal motivo, el equipo de comunica-
cién de gobierno, mds alld de la organizacién particular de adopcién de medidas, necesita
de orientacién estratégica por parte de expertos en comunicacién institucional, propagan-
distas, periodistas, expertos en opinién publica, publicistas, profesionales respetados por
sus colegas y conocedores de las entrafas de los mass media nacionales y regionales.

(Haime, 2005, p. 187).

En ocasiones los mensajes que se transmiten no se reflejan al 100 % por los medios de
comunicacién. Durante el proceso de comunicacién hay mucha informacién que se pierde y
en otras ocasiones se expone a las interpretaciones de los periodistas que se proyectan sobre
los enfoques de los propios medios. Aqui es donde adquiere mayor protagonismo el papel
de los responsables de comunicacién que deben esforzarse para lograr que los mensajes se
diluyan lo menos posible. Para alcanzar este objetivo es prioritario facilitar a los medios de
comunicacion toda la informacién con una presentacion formal definida que los aleje de las
posibles interpretaciones (Canel, 2010).

.2.3. Caso de Espafia: comunicacion de crisis desde la Secretaria de Comunicacion del Estado’®

En este estudio sobre comunicacién de crisis en la Administracién Publica resulta intere-
sante conocer algunos aspectos concretos de la politica de comunicacién del Gobierno de
Espafna®, quizds desconocidos. Siendo conscientes de la durabilidad que parecen tener las
medidas de comunicacién que se someten al tiempo que marcan el mandato que legitima
cada equipo de gobierno. Este hecho sitda al sector publico en una posicién alejada de lo que
ocurre en el sector privado, donde su planificacién de crisis goza de mayor continuidad entre
sus miembros al no depender su vigencia de equipos de designacién temporal.

En el momento de redactar este trabajo, en la comunicacién de crisis del Gobierno se
marca una diferencia en el término que se utiliza para referirse a este fenémeno y el manual
de gestion de crisis que recibe la denominacién de Manual de situacion. Este es un documen-
to que vertebra la situacién de crisis en tres niveles, en funcién de la poblacién afectada y de
su ubicacién geogréfica. Los tres niveles se corresponden con la organizacién territorial de
la Administracién: el Estado Nacional, las Comunidades Auténomas y la Administracion
Local. Estos tres estadios de poder se cruzan con doce dreas temdticas que representan los

Informacién resultado de un encuentro mantenido con responsables de la Secretaria de Estado de Comu-
nicacién.

Cuando hacemos referencia al Gobierno de Espana, nos estamos refiriendo al gobierno del Partido Popu-
lar para esta legislatura 2011-2015.
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posibles escenarios ante los que se enfrenta la institucién. El resultado de cruzar el nivel te-
rritorial con cada una de las temdticas es la pauta general a seguir para afrontar la situacion,
poner en marcha estrategias y medir su magnitud.

En el Gobierno actual, la situacion de crisis recorre varios estadios desde una fase inicial
de prealerta donde todavia no se produce comunicacién. Esta representa un momento id6-
neo para afrontar su preparacion si se sigue una dindmica proactiva de gestién de crisis. Le
sigue una segunda fase de alerta y una tercera que es la operacién, donde identificamos las
acciones para ejecutar los protocolos y las medidas de gestion de crisis.

Se dispone de una base de datos donde se incluye la relacién de medios que estdn presen-
tes en la agenda de comunicacién del Gobierno. La relacién con los miembros de los medios
de comunicacién es fluida y responde a una atencién igualitaria para todos. Es de destacar
la celebracién de contactos temdticos entre el personal mds técnico de cada Ministerio y los
medios a través de los denominados briefings o reuniones online.

No existe un centro previamente delimitado para las reuniones del comité de crisis, salvo
cuando nos encontramos ante un caso de alerta nacional. Lo que si estd previsto, aunque
no regulado, es la presencia de los medios de comunicacién en el espacio habilitado’ para
cada una de las situaciones, donde se da prioridad siempre a los medios de comunicacién
oficiales. Si el espacio del que se dispone no es lo suficientemente amplio, la presencia de los
medios de comunicacién responde a la siguiente distribucién: un representante de agencia,
un representante de televisién, un representante de radio y uno de prensa.

Como marca la teorfa, las herramientas de comunicacién estdn previstas en el manual de
situacion o de crisis, y se establecen diferentes alternativas a modo de previsién por si alguno
de los instrumentos planificados pudiera no funcionar en el momento de su activacién.

El Manual de comunicacion se encuentra en Seguridad Nacional y solo se activa en caso
de alerta nacional, que es objeto de actualizacién a partir de modificaciones introducidas
por las experiencias anteriores. Las competencias para decidir si nos encontramos ante un
caso de alerta nacional recaen en el Presidente del Gobierno. Si esto se produce, el comité de
crisis lo preside el Director de Gabinete del presidente con rango de Secretario de Estado,
que puede delegar en otro miembro del gobierno su direccién.

Por lo que respecta a las intervenciones ante los medios de comunicacién en una situa-
cién dificil, el orden establecido responde a una primera manifestacién técnica de expertos
en la materia donde se desarrolla el conflicto, a fin de disipar con datos cientificos las som-
bras sobre el origen y consecuencias de la crisis. Le sigue la intervencién del responsable
politico que tiene presente en su alocucién que su mensaje debe contener la informacién
publica y la informacién a los medios de comunicacién, marcando la primera siempre la
prioridad informativa.

Cuando se produce una crisis, en el lugar més cercano al conflicto se establece un centro de operaciones.
Alli se habilita un espacio para los medios de comunicacidn.
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Por lo que respecta al comité de crisis, 6rgano encargado de la gestién del conflicto, su
composicién depende de la situacién hostil y de las competencias ministeriales que se vean
implicadas. Nos podemos encontrar con varios comités en un mismo conflicto, el salto cua-
litativo de un gabinete a otro se debe a la presencia de alguna novedad de importancia en el
caso y la implicacién de otras responsabilidades ministeriales. Estas circunstancias derivan
el comité de crisis a la Presidencia del Gobierno con el cambio en los miembros que lo inte-
gran, el responsable que lo preside y el portavoz de su comunicacion. Este caso parece que
se produce en la comunicacién del primer contagio del virus del ébola en Espafia, su gestién
de crisis cuenta en su haber con dos comités de crisis, el primero presidido por la entonces
ministra de Sanidad Ana Mato, para heredar la presidencia quien ostenta la vicepresidencia
del Gobierno, con una composicién donde se da participacion a varios departamentos mi-
nisteriales al convertirse en alerta nacional.

Para las ocasiones en que se declara la alerta nacional, el comité de crisis cuenta con
un espacio delimitado donde desarrollar su trabajo, las reuniones se pueden convocar en la
Moncloa y en calle Maria Molina, 50 de Madrid. Ademds de este comité que se constituye
solo para los casos de alerta nacional, existe un érgano que denominamos comité intermi-
nisterial que se puede convocar y reunir con cierta asiduidad, aunque no se haya producido
una situacién de crisis. De este modo asistimos a la convocatoria del comité interministerial
de seguridad maritima, ciberseguridad e inmigracién, entre otros.

Cuando se produce la crisis, el esfuerzo se concentra en atender a las personas afectadas
en el lugar cercano a la tragedia preservando su intimidad. En los espacios habilitados para
cada ocasién se concentra la informacién y las atenciones hacia estas audiencias. La infor-
macién que el Gobierno trasmite acerca de los damnificados se dirige primero a las familias
antes de dar a conocer cualquier noticia al ptblico en general. Hacia estos centros neurdlgi-
cos se acerca un responsable de comunicacién del Gobierno que va a estar presente mientras
el espacio se considere lugar de operaciones y no se termine la crisis.

En cuanto a los mensajes, que responden a dos modalidades, de informacién piblica y
a los medios de comunicacién, no experimentan una segmentacién previa en funcién del
publico al que se dirige.

El amplio debate que deriva en la necesidad de contar con medidas de prevencién y
preparacién para afrontar una situacién hostil, lleva a una necesaria formacién o ensayo
«general» antes de su puesta en escena. La institucién publica que analizamos afronta medi-
das necesarias en esa fase de preparacion. Son tres los simulacros que se vienen realizando al
afo, uno internacional, otro nacional y otro de proteccién civil con participacién de pobla-
cién real. En todos ellos se cuenta con la presencia de politicos implicados en funcién de la
temdtica, con portavoces que cuentan con el necesario media training o entrenamiento. En
cuanto a los sistemas de alerta, estd establecido un seguimiento las 24 horas de los diarios a
nivel nacional e internacional.
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Si en la comunicacién de una situacién o crisis, se cuida la comunicacién con el publico
externos y las audiencias afectadas, necesitamos conocer como es la comunicacién con el
publico interno. No hay una comunicacién interna establecida y el manual no es de co-
nocimiento publico por todo el personal, en el momento que tiene lugar una situacion, el
funcionario responde al superior que le comunica las pautas que debe seguir en cada mo-
mento. Lo que si se dispone es de una comunicacién interna en la Secretaria de Estado de
Comunicacién a través de una herramienta similar a WhatsApp.

La situacién o crisis, alcanza su terminacién en la fase final de desarrollo, y a la pregun-
ta: ;qué ocurre cuando se da por cerrada una situacion critica? La respuesta es que efecti-
vamente se produce una evaluacién y andlisis de todo el proceso que recibe el nombre de
«lecciones aprendidas».

Antes de concluir el funcionamiento de la situaciéon de crisis, cabe resaltar que, en la
Secretaria de Estado de Comunicacion, de la que depende la comunicacién de las Delega-
ciones de Gobierno en cada una de las Comunidades Auténomas, se establece un turno de
reunién dos veces a la semana con los directores de comunicacién del resto de departamen-
tos ministeriales a fin de mantener la coordinacién comunicativa de los temas que entran en

la agenda publica.

Cuando se produce una crisis, debemos gestionarla desde una doble perspectiva. Una, es
desde la gestién para la solucién del problema y todas las acciones que ello implica. La otra,
es desde la perspectiva comunicacional. Ambas perspectivas conforman un tindem que
puede llevar a una solucién eficaz del momento de crisis.

A continuacién, de manera separada, analizaremos ambas perspectivas en detalle.

.3.1. Gestion y comunicacion de crisis proactiva

Fearn-Bancks define la gestién de la crisis:

Como un proceso de planificacién estratégica cuyo objetivo es anticipar situaciones
de crisis y reaccionar adecuadamente durante una situacién de crisis, o en una situacion
de acontecimientos negativos, un proceso que elimina parte del riesgo y la incertidumbre
y permite a la organizacién para gestionar eficazmente su destino al mismo tiempo.

(Fearn-Banks, 2001, p. 480).
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En este proceso de planificacién estratégica, lo ideal es que asistamos a una gestién y
comunicacion de crisis proactiva, situacién contraria en la mayoria de ocasiones, ya que nos
encontramos con una realidad distinta en el disefio de las politicas de comunicacién por
parte de las instituciones, donde la preparacién no se erige, a dia de hoy, como primer prin-
cipio que inspira su accién comunicadora.

En el camino que iniciamos hacia el conocimiento sobre el proceso de gestién de una
situacién de crisis descubrimos dos estadios funcionales: uno proactivo que tiene lugar antes
de que se active el riesgo y se produzca el conflicto, y otro reactivo donde los esfuerzos se
dirigen a contener su desarrollo. Cada uno de estos periodos contempla desde un punto de

vista teérico una relacién de medidas que cumplen con una funcién definida y delimitada
(Marin, 2009).

Toda organizacién es susceptible de sufrir una situacién de crisis. La imposibilidad de
adivinar de modo anticipado el instante exacto en que se produce su eclosién, no puede
servir de excusa para justificar la falta de preparacién y planificacién que otorgue la tran-
quilidad y seguridad tan necesaria para los responsables pablicos cuando se enfrentan a la
gestién de una crisis. Si bien las organizaciones no son capaces de prever todo el abanico de
conflictos que se pueden producir, si pueden:

Tener suficiente preparacién y entrenamiento, contar con un equipo y con un lide-
razgo que esté listo para reaccionar ripidamente ante los problemas. El pensamiento de
escenarios de crisis y los planes de prevencién, de identificacién de sehales de control, de
contencidn y mitigacién, Gnicamente son necesarios para que los efectos de las crisis no
sean tan graves como serfan, si la preparacién fuera nula.

(Elizalde, 2009, p. 212).

Como afirma Lagadec (1997) «el truco es estar listo para una sorpresa» (p. 26), esto es, que
se cuente con la planificacién que permita estar preparado cuando las demandas de accién y
comunicacién llegan a los sistemas institucionales.

Esta tltima idea concede valor a la necesidad de no reducir la gestién de una situacién de
crisis solo a las medidas reactivas, pues lo correcto es remontarnos a los momentos anteriores
a su aparicion, es en la misma preparacién y planificaciéon de una crisis donde debe arrancar
su gestion.

Mientras que para algunos la gestién de crisis tan solo consiste en una serie de me-
didas mds o menos urgentes que se han de tomar ante la existencia de un problema,
para otros la gestién de crisis comienza mucho antes e incluye medidas de previsién y
planificacién (existiendo, por tanto, gestién de crisis aun cuando nunca llegue a darse
una situacién de este tipo.

(Gonzdlez Herrero, 1998, p. 37).
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Al enunciar las caracteristicas de una situacién de crisis nos hemos referido a las condi-
ciones emocionales de estrés, ansiedad o nerviosismo que afectan a los responsables de su
gestién comunicativa. Esto, junto con las condiciones de urgencia y la limitacién del tiempo
de respuesta, hace que no sea sencillo resolver el problema si no contamos con un plan pre-
vio (Elizalde, 2009). Todo parece confirmar que una adecuada preparacién contribuye al
logro de resultados eficaces:

El éxito de cualquier reaccién en situaciones criticas depende en gran parte del estado
de preparacién previa de la empresa, y no solamente de un pequeno nicleo de personas.
Esta preparacién concierne tanto a la capacidad de anticipar la informacién necesaria,
y de prever las respuestas en caso de urgencia, como a la capacidad para dotarse de los
medios (humanos y técnicos) que hay que poner en marcha.

(Pifwel, 1997, pp. 172-173).

«La incapacidad de prever una crisis es uno de los principales factores para que estas se pro-
duzcan y se agraven. Cuanto mejor pueda usted prever todos los aspectos de una crisis, mejor
podrd dominarla cuando ésta ocurra» (Mitroff y Pearsons, 1997, p. 10).

Si apostamos por una gestién técnica proactiva afrontamos cuatro frases interdependien-
tes que necesitan de un orden cronolégico de seguimiento:

* La primera es la que se inicia con la identificacién de los riesgos y vulnerabilidades
que facilitan la definicién de un mapa de riesgo, donde se articulan las situaciones
vulnerables que originan los riesgos y las herramientas para combatirlos. De este
modo se evita que desencadene en un conflicto potencial y, por ende, en una situa-
cién de crisis.

* En un segundo momento se establecen los instrumentos y herramientas a implemen-
tar para tratar de evitar, controlar y reducir la activacién de los riesgos.

* La tercera fase es la de una auditoria y revisién de los planes implementados si los
hubiera.

* Finalmente, la elaboracién de una exhaustiva planificacién que contemple los pro-
cedimientos para conducir y dominar las crisis (Marin, 2009). En la previsién y
planificacién de la situacién de crisis debemos prestar especial atencién a uno de los
factores que puede resultar complejo de prever como es la relacién emocional que se
despierta entre los actores. Esta dificultad, a la que hacemos frente desde una planifi-
cacién inicial, se combate con un entrenamiento adecuado y la seleccién de personas
responsables para su gestién (Elizalde, 2009).
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1.3.2. Gestion de crisis

La gestién o manejo de crisis, tal como sefala Tipuri¢ es:

Un campo relativamente nuevo de gestién que implica: la identificacion de la natu-
raleza de la crisis, las intervenciones con el fin de minimizar el dafio y la adopcién de
medidas para la recuperacién de las secuelas de crisis, todas con un enfoque pronunciado
en la proteccion de su imagen y crear una impresion visible para los interesados que la
recuperacién estd en marcha. Areas cruciales de la gestién de crisis son: la identificacién
de una crisis, aislar el impacto de una crisis, comunicacién de crisis, el control de los
dafos causados por una crisis, la preparacién de una evaluacién de las opciones de re-
cuperacion, la preparacién de un plan de contingencia, la seleccién de una estrategia de
crisis, intervencidn en crisis, y suponiendo la responsabilidad del resultado.

(Tipuri¢, 2013, p. 28).

El término ha estado en constante evolucién en los tltimos veinte afios. En la mayoria de
los casos, al analizar a la literatura sobre dicha temdtica, podemos apreciar que los marcos
mds familiares surgieron en la década de 1990, en su mayoria con un enfoque de tres o
cuatro fases en la vida de la crisis. La evidencia nos muestra que la mayoria de los autores
han planteado esquemas lineales que se comportan mds como compartimientos estancos,
sin reconocer la interaccién de relacién entre los elementos de gestion.

Marcos de referencia para el analisis de la crisis:

3 fases 3 fases 3fases L fases 4 fases 5 fases Crandell, Parnell
General Smith, 1990 Richardson, 1994 Myers, 1993 Fink, 1996 Pearson & Mitroff, 1993 & Spillan, 2009
Deteccion de sefales Encuesta
. Crisis de Fase precrisis/ Operaciones Fase de crisis
Precrisis o P
gestion desastre normales prodémica Preparaci6n/ Planificacién
Prevencion estratégica
Respuesta de Etapa de crisis
. . emergencia aguda ) L .
Durante Crisis Fase de crisis de Contencion y limitacion ~ Gestion de
la crisis operacional impacto/rescate . del dafio crisis
. . Fase cronica de
Proceso intermedio o
crisis
Recuperacidn
Post- Crisis de Fase de - Fase de., ’ Aprendizaje
- e . Restauracion resolucion de L
crisis legitimacion recuperacion . o organizacional
crisis Aprendizaje

Fuente: Crandall, William y John E. Spillan (2009). Crisis Management in the New Strategy Landscape. EE. UU.: Sage.
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Posteriormente, los investigadores comenzaron a entender que era mds un fenémeno mds
holistico. Para un mejor abordaje era necesario tener una visién mds integral de la gestién de
crisis, que comienza con la prevencién y preparacion antes de la crisis (Crandall et al., 2009).

El modelo no lineal que presentamos a continuacién (Jaques, 2007) hace hincapié en
que los elementos deben ser vistos como «conglomerados» de disciplinas relacionadas e inte-
gradas, no como «pasos» que se realizardn en una manera secuencial, ya que en la realidad
puede darse una superposicién de los elementos individuales.

Se ha dicho que la mejor manera de manejar las crisis es entender y gestionar los pro-
blemas, y en el contexto de este modelo relacional, el alcance completo de la gestién de

problemas estd posicionado tanto en la prevencién de crisis la gestién posterior a la crisis
(Jaques, 2007).

Esquema «Modelo no lineal del manejo de crisis»:

|  Planificacion de
procesos
* Manualesy sistemas.
* Formaciony
simulaciones

* Reconocimiento de
crisis
* Gestion de crisis

* Activacion de sistemas
de respuesta

Gestion de /
eventos

N Preparacion
de crisis

Gestion
post-crisis ™

Prevencion
de crisis

* Advertencias
tempranas, monitoreo

¢ Gestion de riesgos

* Respuestasfrentea
emergencias

Evaluacidny

modificacion

* Impactosy temas
postcrisis

* Recuperacion

Fuente: Jaques, Tony (2007). Issue Management and Crisis Management: An Integrated, Non-linear, Relational Construct.
Public Relations Review, 33 (2), 2007, pp. 147-157.

A continuacion, pasaremos a detallar en detalle las acciones de este esquema en préximos
apartados.
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1.3.2.1. Gestion de riesgos

Nos preguntamos si puede existir una relacién entre gestién proactiva de comunicacién de
crisis y gestién del riesgo, la razén se encuentra en que los estudios sobre gestién de crisis
suelen ir precedidos de una exposicién sobre la gestién de riesgo, lo que hace sospechar que
el riesgo proyecta escenarios de crisis futuras:

El andlisis de riesgos es una herramienta fundamental cuando se trata de decidir
sobre cudles son los riesgos reales y lo que se considera un riesgo aceptable, pero am-
bas cuestiones dependen, en buena medida, de las distintas percepciones que del riesgo
tienen los actores involucrados en la elaboracién de las politicas destinadas a su gestion.

(Losada Maestre, 2010, p. 77).

Podemos afirmar que la cadena de montaje en la politica de comunicacién de crisis se
inicia con la percepcién de riesgo; luego, con la definicién de instrucciones para reducir ese
riesgo; después, aborda el disefio proactivo de una comunicacién de crisis que adelanta las
medidas ejecutivas y comunicativas a emplear. Por lo tanto, estas son algunas de las teorias
que nos muestran la vinculacién entre la fase de prevencién de una crisis y la vision inicial
de los riesgos.

Las organizaciones deben estar en alerta a las sefales que anuncien la llegada de una
situacién que pueda generar una crisis. Como herramienta que ayude a ello: desarrollar un
porfolio de crisis potenciales que consista en la identificacién de las crisis con mayor posi-
bilidad de ocurrir a partir de un anélisis que «permita identificar los tipos de riesgos, medir su
probabilidad, el impacto, asi como identificar aquellos elementos de mitigacion que ya existan
en la organizacion para poder enlistar las diez crisis potenciales con mayor probabilidad de ocu-
rrencia», (Luengas, 2013, p. 169). En definitiva, se identifican y definen los riesgos a los
que son vulnerables, se catalogan y jerarquizan estableciendo una relacién de prioridades y

probabilidades de explosién.

No se puede tapar la percepcién de riesgo de las sociedades, el riesgo a sufrir un acci-
dente, una crisis, una enfermedad, un contagio, etc. Esta situacién compartida, en mayor
o menor medida, es un arma que impone la necesidad de una gestién de riesgos para los
decisores publicos, cosa distinta es que finalmente lo hagan o no.

En una sociedad en la que el riesgo es omnipresente y la incertidumbre, con respecto
a los efectos que este riesgo tiene en el futuro, es cada vez mayor, se hace imposible para
las decisiones publicas escapar a la tarea de convertirse en gestores del riesgo.

(Losada Maestre, 2010, p. 77).

Podemos concluir manifestando que si las organizaciones fueran puristas en la obser-
vacién de las estrategias que definen los cientificos como eficaces para abordar la gestién

40



de comunicacién de crisis, estas se iniciarfan con la percepcién del riesgo, continuando su
proceso productivo con la gestién de conflictos potenciales, que permite un engranaje de
piezas y sistemas bien encajados con un resultado favorable para abordar la gestién de comu-
nicacién de crisis, inspirado siempre en el principio de proactividad.

1.3.2.2. Gestion de conflictos potenciales

Las pdginas de lectura obligada, cuando tratamos de conocer qué significa comunicaciéon
de crisis, estdn llenas de referencias, como ya hemos indicado, a la necesidad de una actitud
proactiva en su gestién. Con anterioridad hemos esbozado lo que entendemos como gestiéon
del riesgo y ahora damos un paso mds previo a la gestién de crisis para situarnos en un
estadio inmediatamente anterior que los teéricos de esta disciplina denominan «gestién de
conflictos potenciales o Issues Management». Este término fue acunado por W. Howard
Chase en el afno 1976 (Xifra, 2005), como gestién de asuntos, y se traduce en gestién de
conflictos potenciales (Gonzélez Herrero, 1998). Es un paso mds en la apuesta por una pre-
paracién previa de las organizaciones antes de sufrir una crisis. Esta etapa que favorece la
gestién posterior no siempre se hace presente en todos los departamentos de comunicacién
de las organizaciones, tanto publicas como privadas.

Con la gestién de conflictos potenciales nace una nueva estrategia comunicativa para
prevenir y ajustarse a los temas politicos y publicos que pueden afectar al desarrollo de las
organizaciones como actores politicos (Xifra, 2005), y se convierte en una herramienta de
gestién cuya funcién es vigilar e investigar el entorno de la organizacién y solucionar los
posibles problemas a la deteccién de sus primeros indicios. Como asevera Gonzdlez Herrero
es «una técnica de prevision cuya mision es detectar aquellos asuntos que pudieran convertirse
en crisis e influenciar la evolucion de los mismos con el fin de evitar sus efectos negativos sobre la
organizacion» (Gonzalez Herrero, 1998, p. 120).

En esta linea argumental, los dos modelos de crisis evitables e inevitables, en su plan de
gestion de crisis deben «incluir un programa de gestion de conflictos potenciales que anticipe,
identifique y corrija los posibles conflictos a los que se pueda tener que enfrentar la organizacién
antes de que estos se conviertan efectivamente en crisis» (Gonzélez Herrero, 1998, p. 108).

Como proceso de gestion, se estructura en etapas mds o menos numerosas —depen-
diendo del autor consultado— y la puesta en marcha de todo este proceso se puede ver
condicionada por la realidad presupuestaria de la organizacién. Abundan aquellas ocasiones
donde la previsién se reduce a una definicién de escenarios que se traduce directamente al
plan de crisis.

Jordi Xifra (2009) identifica cinco fases en la gestién de conflictos potenciales. La prime-
ra es donde se identifican los temas potencialmente conflictivos, para estudiar y encontrar
los asuntos que pueden originar una situacién complicada; se cuenta con técnicas de inves-
tigacién social como el brainstorming o lluvia de ideas. En esta linea de investigacién acadé-
mica se arbitran procesos de mayor envergadura como la encuesta, que focaliza la atencién
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en la misidn, vision, objetivos y planes de accién de la institucién traducidos en items de su
cuestionario.

Cuando tenemos identificados los issues potencialmente conflictivos abordamos la segun-
da etapa que consiste en definir prioridades. Una vez que todo estd definido y priorizado
es cuando disefamos las posibles soluciones que se implantan en un plan de accién que
supone la cuarta fase y que incluye los objetivos, las estrategias, las técnicas y la evaluacién
final. Para finalizar el proceso de gestién de conflictos potenciales se acomete una fase de
seguimiento para volver a valorar. Por lo tanto, «e/ proceso de la gestion de conflictos potenciales
es circular y permanente» (Xifra, 2004, p. 76), lo que significa que no se cierra, sino que se
somete a un continuo reciclaje para estar adaptados ante la apertura de otros potenciales
conflictos.

1.3.2.3. Dimensién instrumental de la gestion de crisis

En esta aproximacién a la gestién de crisis vamos superando escalones de conocimiento
desde lo mds prematuro, como es la gestion del riesgo, para seguir con la gestién de los
conflictos potenciales, hasta alcanzar la madurez con la informacién del concepto que nos
ocupa: la gestién de crisis.

Identificamos la gestién de crisis como un arte y una capacidad, «e/ arte de eliminar el
riesgo y la incertidumbre de modo que sea capaz de adquirir un mayor control sobre el propio
destino» (Fink, 1986, p. 16). Ademds de:

La capacidad de una organizaciéon de asumir de manera rdpida, eficiente y efectiva las
operaciones de emergencia necesarias para reducir las amenazas a la salud y seguridad del
individuo, la pérdida de propiedad publica o privada, o una consecuencia negativa sobre
el desarrollo normal de los negocios.

(Gigliotti y Jason, 1991, p. 13).

Las organizaciones que apuestan por un programa de gestion de crisis efectivo deben
contemplar un programa integrado, donde se exponga la variedad de riesgos que pueden dar
origen a los tipos de crisis susceptible de sufrir la entidad, donde se relacionan las instruc-
ciones que acompanan cada una de las fases de desarrollo de una crisis, se meditan sobre
los sistemas culturales, humanos, organizacionales y técnicos. Por tltimo se incorporan los
grupos de interés que pueden resultar afectados.

Los argumentos que sustentan el seguimiento de esta forma de proceder son, en primer
lugar, porque la necesidad de analizar los tipos de crisis nos arroja sabiduria para afron-
tar su respuesta. Por lo que respecta a las instrucciones que seguimos en cada una de las
fases, estas permiten estructurar el desarrollo de la gestién de crisis. Si avanzamos en el
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examen de los sistemas, observamos como una crisis es el resultado de la interaccién de
factores tecnoldgicos, factores organizacionales, factores culturales y factores emocionales.
Finalmente, la necesidad de contemplar los stakeholders encuentra su justificacién en que
estos representan al pablico damnificado por las medidas de gestién (Mitrolff y Pearson,
1997). En este sentido:

La diferencia entre una organizacién propensa a la situacién de crisis es que define
la crisis como algo que le sucede principalmente a ella, la organizacién preparada para
la crisis ve la crisis como algo que afecta no solamente a la organizacién sino también
a toda su gama de stakeholders. Lo que implica una diferencia de responsabilidad de
organizaciones y de la relacién de la organizacién y su entorno.

(Mitroff y Pearson, 1997, p. 28).

Cada una de estas variables visibles en un programa de gestién integrado de crisis tienen
la misma importancia, como afirman Mitroff y Pearson (1997) «no se puede suplir los esfuer-
zos de una minimizando los de otra» (p. 28), y se defiende una apuesta equilibrada de cada
una de ellas, sin olvidarnos de seguir la evaluacién continua para cada variable. La misién
examinadora de sus resultados no siempre es asumida:

Algunas organizaciones dedican tiempo, equipo y personal a la preparacién de crisis y
a la planificacién para la reanudacién de la actividad. Pero pocas organizaciones destinan
recursos considerables a detectar las sefiales de advertencia de crisis inminentes y son atin
menos las que dedican tiempo y dinero a revisar e integrar formalmente las lecciones
aprendidas de las experiencias de crisis o casi crisis.

(Mitroff y Pearson, 1997, p. 57).

Trabajos realizados por la OECD (2013), describen que existen dos tipos de abordajes a
la gestién crisis. Una mds de tipo tradicional y otra mds relacionada con los escenarios que
anteriormente describimos como parte del contexto actual.

En este sentido, los gobiernos necesitan adaptar sus capacidades de gestién de crisis a
las caracteristicas nuevas de las crisis, el desarrollo de nuevas doctrinas y herramientas, y
ademds estdn obligados a seguir siendo capaces de hacer frente a las crisis mds tradicionales,
donde una ejecucién robusta es una necesidad.
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Diferentes abordajes en la gestion de la crisis: crisis tradicional vs nueva crisis.

Gestion de crisis tradicional Gestion de crisis nueva
FASE DE PREPARACION

e Laevaluacion de riesgos incluye la exploracidn de horizontes,
radares de riesgo y analisis prospectivo para detectar amenazas

e Laevaluacion del riesgo esta basada en hechos histéricos. futuras emergentes. Las actualizaciones frecuentes y diferentes
e Planificacion de emergencias basada en escenarios. en escalas de tiempo, el intercambio de anélisis internacional, los
e Entrenamiento para testear los planes y procedimientos. enfoques multidisciplinares son atributos clave.

e Sistemas de alerta temprana basados en el control, la e Planificacion basada en la capacidad y la creacion de redes.
prevision, los mensajes de advertencia, la comunicacidn y el e Formacion estratégica de gestion de crisis para aprender la
vinculo con la respuesta de emergencia. agilidad y la capacidad de adaptacidn. Creacion de redes y

asociaciones.
e Laparticipacion estratégica de los organismos de gobierno.
FASE DE DESARROLLO
e I|dentificacion de crisis y monitoreo: el papel de los expertos.
e Equipos e instalaciones flexibles y multi-propdsito para la gestion
. de crisis.

e Sistemas de mando y control. L . .

L . . e Utilizacion de conceptos comunes entre agencias que informen al

e Procedimientos operativos estandar. . ; .

. . R . liderazgo con altas capacidades adaptativas.

e Lineas estrictas de delimitacion de competencias. . . P—

. e Herramientas y protocolos similares que podrian utilizarse para

e Enfoques sectoriales. -

L L multi-crisis.
©  Principio de subsidiariedad. L .
. Cooperacidn internacional.

Retroalimentacign para mejorar SOP. Gestion de grandes redes de respuesta.

Poner fin a la crisis y la recuperacion de la confianza.
Retroalimentacion.

Fuente: OECD (2013). Strategic Crisis Management. OECD Risk Management.

Para poder afrontar estas crisis nuevas, hay que incrementar la interconectividad de la
sociedad, los gobiernos deben adaptar sus roles y capacidades para afrontar estos desafios.
Para ello, deberfamos considerar las siguientes acciones (OECD, 2013):

* El marco nacional de la gestion de crisis debe ser configurado para asegurar que las
estructuras sean las apropiadas y los marcos institucionales sean capaces de hacer
frente a ambos tipos de crisis.

Un marco nacional debe definir los valores clave para todos los actores involucrados
en la gestién de crisis y también deberia hacer referencia a los mecanismos de ex-
pansién de los limites de la respuesta a la crisis. Los mecanismos para el aumento de
escala de una crisis son particularmente cruciales.



* Tener profesionales con expertise multidisciplinaria, que estén organizados con un
sentido concreto para decisiones antes y durante la crisis. La expertise multidiscipli-
naria debe estar movilizada para prepararse y responder a las crisis.

Evaluaciones del riesgo a largo plazo, el desarrollo y el funcionamiento de los sistemas
de vigilancia y de alerta temprana, todas requieren una variedad de conocimientos de
diferentes disciplinas.

* El liderazgo durante una crisis es fundamental para restaurar la confianza publica y
requiere profesionalismo en el desarrollo a través de formaciones especializadas. La
toma de decisiones y la comunicacién de crisis dirigidas hacia la red de respuesta de
emergencia y a los ciudadanos, son funciones clave del liderazgo que requieren las
herramientas adecuadas, las habilidades y la formacién.

Tener claridad en cuanto a los respectivos papeles del liderazgo de los gestores de
riesgos profesionales y los lideres politicos para facilitar la gestion de crisis.

* La capacidad de gestionar redes de respuesta multiactor y multiforma (en empresas,
sindicatos, o en las ONG, entre otros) es una nueva capacidad que el gobierno central
debe invertir en fortalecer. Construir, formar, mantener y gestionar una gran red de
respuesta, con la participacién del sector privado, la sociedad civil y las organizacio-
nes de voluntarios, requiere la capacidad de movilizar en todos estos actores valores y
objetivos comunes. Entrenamientos regulares, herramientas comunes y mecanismos
eficientes de comunicacién permiten que la red funcione durante la crisis.

* La cooperacién internacional y las asociaciones pueden apoyar muchas de las funcio-
nes de gestién de crisis y deberfan reforzarse atin mds. Ademds de intercambiar bue-
nas pricticas o definir normas comunes para la gestién de crisis interinstitucional, la
cooperacién internacional y regional podria ayudar a la gestién de crisis nacionales de
muchas maneras. Las dreas de cooperacién incluyen: sistemas de vigilancia mundial,
los radares de riesgo compartido o sistemas de alerta temprana, la interoperabilidad
de las fuerzas de emergencia, la disponibilidad de equipos especializados, capacida-
des, herramientas y materiales de construccién a nivel transnacional, la interconexién
de las estructuras estratégicas de gestién de crisis y los procesos de comunicacién de
crisis armonizadas. La cooperacién en estas dreas puede tanto aumentar las respuestas
como lograr ahorro de costes.

Dicho esto, debemos puntualizar que una vez producida la crisis nos enfrentamos a una
doble gestién, de medidas ejecutivas que den solucién a la situacién creada y nos devuel-
va a los momentos anteriores al conflicto, y de estrategias de comunicacién que informen
acerca de los acontecimientos, del origen de la crisis, de sus efectos y de las decisiones que
se toman. Todas las acciones se deben encaminar a retomar la normalidad previa a la crisis,
mediante la accién y mediante la comunicacién (Pinuel, 1997). En relacién con esta doble
actuacién, manifestar que la politica comunicativa puede reducir los efectos negativos sobre
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los lideres publicos con responsabilidad en su gestién y reforzar la imagen de la institucién
hasta alcanzar una valoracién mds positiva de su reputacién.

En el momento en que despierta la situacién hostil, la gestién de crisis nos exige el desa-
rrollo de todas aquellas medidas ejecutivas planificadas, si es que hemos seguido una actitud
proactiva, y de aquellas decisiones que se van adoptando en el dia a dia de su gestién cuando
se ha obviado el principio proactivo en su preparacién. Un seguimiento fiel a lo planificado
no debe interpretarse como un imperativo rigido, es posible una flexibilidad y adaptacién
a la realidad en cada momento, lo que no significa que apostemos por la improvisacién. La
gestién de crisis es como nos ilustra José Luis Pinuel:

Una habil mezcla de anticipaciones y de adaptaciones, donde conviene no encade-
narse a una actitud predefinida, sino todo lo contrario, estar atento a las reacciones que
cada toma de posicion suscita dando prueba asi de la propia capacidad de apertura y
flexibilidad de la organizacién, pero conservando bien sujeto el timén.

(Pinuel, 1997, p. 189).

Distintas son las causas que nos transportan a una situacién de crisis, bien porque nos ha
sorprendido un hecho inesperado de modo sorpresivo, bien porque no hemos sido proactivos
renunciando a la preparacién adecuada, quizds porque el resultado de nuestras actuaciones en
la fase de precrisis no ha sido eficaz, o porque hemos minusvalorado el alcance del conflicto
en su fase de crisis. De un modo u otro, se requiere de medidas extraordinarias distintas de
la gestién ordinaria de la institucién para afrontar los problemas. Mantiene Cruz Sandoval
(2004) que «cuando una crisis estalla no solo es importante dar informacién detallada sobre la
crisis sino demostrar que se estd haciendo todo lo posible para resolver el conflicto» (p. 225).

Distinguimos, por tanto, entre una dimension operativa-instrumental ligada a las deci-
siones y opciones estratégicas de resolucién del conflicto y una dimensién politica-comu-
nicativa orientada a la intervencién en las percepciones del publico sobre la crisis, donde
encriptamos la comunicacién de las actuaciones de gestiéon (Vanaclocha, Natera y Garcia
Sdnchez, 2005). Estas son las dos caras de la misma moneda que son objeto de anilisis en
la literatura cientifica de gestién de crisis. Dos dimensiones, de decisiones instrumentales y
de estrategias comunicativas que los autores Bovens, T’'Hart y Peters (Bovens et al., 2001)
separan, pero que pueden formar un tindem ideal cuya relacién se basa en el equilibrio y la
coordinacién para afrontar el contexto de ruptura.

Estas dos actuaciones son importantes, pero no siempre recorren el mismo camino de
éxito, nos podemos encontrar con situaciones donde las medidas son adecuadas en el plano
operativo-instrumental, pero sin embargo fallan en la politica de comunicacién o, al contra-
rio, son un fracaso las acciones para recuperar la normalidad, pero el gobierno acierta en su
estrategia de comunicacion favoreciendo una percepcién de la crisis positiva (Freijeiro, 2010).
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1.3.2.4. Planificacion de la gestion de crisis: el manual de crisis

Los primeros momentos son claves en la gestién de una situacién de crisis. La actuacién
debe ser ejemplar porque «de esa reaccion dependerd, en buena parte, el resultado final» (Gar-
cia Santamarfa, 2011, p. 18). Este mandamiento precisa de un guion previo que se alcanza
con la adecuada planificacién de crisis y se materializa en el manual de crisis.

Las ventajas que aporta la planificacién previa de la gestién de crisis es que:

Puede trabajarse en su preparacion sin la presién de los hechos consumados; evita el
caos inicial inherente a toda crisis y garantiza en los primeros momentos una accién mds
rdpida en lo fundamental, ante el agobio de los miles de detalles que es preciso solucionar
sobre la marcha.

(Paniagua, 2010, p. 8).

Segtin Elizalde (2004), en la planificacién de la gestién de crisis y en el desarrollo de la
estrategia de respuesta se necesita observar las cuatro variables que definen una crisis:

* El entramado de relaciones de poder entre los agentes implicados en la actividad de
mi organizacién.
* El tiempo reducido que el afectado de una crisis tiene para solucionar el problema en

el que se encuentra.

* El alto grado de compromiso emocional que esta situacién de gravedad y urgencia le
provocan.

* Por tltimo, asistimos a un menor grado de control sobre el propio comportamiento o so-
bre los implicados para solucionar el problema que se identifica como el centro de la crisis.

Si observamos estos cuatro items estructurales de la gestién de una crisis se puede ir
revirtiendo cada uno de ellos, convirtiendo cada dificultad en una oportunidad.

Esquema de factores estructurales de la crisis.

Crisis Entrada Salida
Poder Pérdida de poder Aumento de poder
Tiempo Percepcidn de tener poco tiempo para actuar Percepcidn de tener mucho tiempo para actuar
Emociones Implicacion emocional Alejamiento de los estados emocionales
. Descontrol de las acciones para solucionar Control de las acciones para solucionar la
Comportamientos . .
la crisis crisis

Fuente: Elizalde, L. (2004). Estrategias en las crisis piblicas: la funcion de la comunicacién (pp. 43-44). Buenos Aires: La Crujia.
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La planificacién de una gestién de crisis tiene su mdximo exponente en la redaccién de
un manual de crisis, preferiblemente ambicioso, donde se contemplen las posibilidades de
conflicto a las que hipotéticamente se pueda enfrentar la organizacién y que condicione
las estrategias de gestién y comunicacién. No se concibe un manual de comunicacién sin
una identificacién del puablico al que nos dirigimos, un preformateado de los mensajes, la
relacién con los medios de comunicacién y una visién de las oportunidades de la organi-
zacién ante las amenazas del fendmeno. Nos podemos encontrar con organizaciones que
prefieren establecer una separacién entre un plan de respuesta al conflicto y la estrategia
comunicativa, pero con independencia de su ubicacién lo que se prescribe es lo saludable de
su existencia.

La redaccién de los manuales puede variar de minimos a mdximos, desde una construc-
cién muy bdsica de lineas generales hasta la particularidad de estrategias planificadas en
funcién de crisis concretas definidas a partir de la auditoria de escenarios de crisis. Parece
razonable, dentro de un equilibrio, que las organizaciones que integran nuestro sector pad-
blico desciendan al cuidado de los detalles en el cometido de sus funciones preventivas y se
haga a partir de una investigacién previa de la propia organizacion.

Antes de adentrarnos en los factores definidos dentro de un manual, es necesario senalar
que este necesita una revisién continua, mds atin cuando se ha puesto a prueba en la ges-
tién de una situacién critica reciente. Los manuales de gestién comunicativa de una crisis
se nutren de la planificacién de medidas y de los resultados de las auditorias y simulacros de
crisis, estos se llevan a cabo por la propia organizacion preocupada por los posibles dafios
colaterales que un fenémeno de estas caracteristicas provoca en la institucién.

Sin ahondar en los detalles de un manual de crisis, las dimensiones sobre las que se inclu-
yen instrucciones en el manual de comunicacién de crisis son:

* Antecedentes: descripcién de la organizacién y experiencia en gestién de crisis.

* Escenarios de crisis, las variables que representan los issues management o conflictos
potenciales de una organizacién.

* Deteccidn de senales.
* Niveles de crisis en funcién de su topologia, gravedad y primeras consecuencias.
* Medidas y protocolos de emergencia.

* Base de datos de los agentes implicados (cuerpos y fuerzas de seguridad, representan-
tes organismos publicos, personal sanitario).

* Medidas instrumentales de gestién de crisis.

* Definicién del Comité de crisis, designacién de los miembros que lo integran y rela-
cién de responsabilidades.

e Base de datos con los contactos de los miembros del Comité de crisis.

* Designacién del portavoz.
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* Centro de operaciones.

* Listado de expertos ajenos a la organizacién y de consultorias expertas en comunica-
cién de crisis.

* Definicién de publico.

*  Objetivos de la gestion.

* Medidas de comunicacién de crisis.

* Base de datos donde se detalle una relacion de los responsables de los medios de co-
municacion.

* Argumentarios y mensajes preformateados.

* Herramientas e instrumentos de comunicacién. Modelos de notas de prensa, de co-
municados.

¢ Herramientas de comunicacién a través de redes e Internet.
* Medidas de control y canalizacién de la informacién publica de la crisis.
* Medidas de comunicacién con los miembros de la organizacion.

* Relacién de posibles preguntas y respuestas.

1.3.2.5. Comiteé de crisis

La llegada de una situacién adversa trastorna el funcionamiento normal de una organizacién,
se aterriza entonces en una dindmica de toma de decisiones que sobrepasa su procedimiento
normal reglado y necesita de un equipo humano que asuma la gestién y coordinacién de la
situacién de crisis, con capacidad y autonomia suficiente en la adopcién de acuerdos. Como
hemos visto, en el manual de crisis se incluye un capitulo para corregir las disfunciones
que genera el momento de hostilidad que envuelve a la institucién, se definen los perfiles
del grupo de personas que forman parte de este 6rgano, preferiblemente interdisciplinar,
en quienes recae la responsabilidad de evitar y reconducir la situacién de crisis (Gonzdlez
Herrero, 1998) y que denominamos comité de crisis.

El comité de crisis se define, por tanto, como:

El 6rgano, distinto de la direccién general, que permite aislar el tratamiento de la
crisis de las otras funciones de la empresa, (...) asume una funcién de competencia re-
servada, sobre la base de la centralizacion (él y solo él, gestiona la crisis) y también de la
exclusividad (el comité no ejerce ninguna otra funcién).

(Pinuel, 1997, p. 184).
Dentro de este marco conceptual, lo ideal es que este 6rgano se encuentre aislado del res-

to del staff de toma de decisiones para un mejor desarrollo de sus competencias (Westphalen
y Pinuel, 1993). Sobre la base de las ideas expuestas, y ante la rapidez que se precisa en una
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situacién de crisis, este comité también denominado gabinete o célula, debe gozar del poder
suficiente en la adopcién de medidas sin necesidad de que estas se sometan a la ratificacién
de una instancia superior.

Las organizaciones que confian en una gestién de crisis proactiva no visualizan su co-
mité de crisis como el érgano que entra en funcionamiento con la erupcién de una crisis,
sus miembros precisan de una formacién adecuada y puede participar en las actividades de
preparacién de la misma.

En este sentido, resulta habitual encontrar comités de crisis que se retinen para afrontar
situaciones delicadas (Gonzélez Herrero, 1998), aun cuando no se haya pulsado el botén
de alarma de la crisis. De manera contraria, cuando sea realiza una creacién ad hoc de un
comité de crisis, generalmente se puede dar por dos mecanismos: por peticién del organismo
que se ve directamente afectado por la crisis o por decisién politica, dado los acontecimien-
tos producidos.

El proceso de seleccion de las personas que se incorporan a este érgano sigue criterios jui-
ciosos y no se recomienda una composicién excesivamente numerosa (se recomienda gene-
ralmente un minimo de 5 personas a un maximo de 10), que pueda reducir su operatividad
y eficacia. Como hemos anunciado antes, el equipo debe ser interdisciplinar, con experiencia
en diferentes temas que puedan ser protagonistas en la crisis producida. La composicién
inicial del gabinete previsto en el manual de crisis se puede completar con la asistencia de
expertos en la materia critica, y en ocasiones ajenos a la propia organizacién. Igual de impor-
tante es disponer la denominacién de las personas o puestos de trabajo, como la distribucién
de funciones y responsabilidades que han de asumir cuando se active el protocolo.

Su actividad debe ser permanente hasta el final de la crisis, con el objetivo de facilitar y
agilizar las funciones (Oficina de Comunicacién, 2006).

Ademds, es imprescindible nombrar a un coordinador cuya eleccién, generalmente, de-
berd ser realizada por los mds altos cargos del organismo o de la direccién politica.

Como veremos al abordar las dimensiones de la politica de comunicacién, adelantamos
la oportunidad que representa la presencia del portavoz de la crisis entre los miembros del
comité, esta teoria se apoya en la realidad préctica de casos de comunicacién de crisis donde
viene siendo habitual la presencia del portavoz de la crisis en el gabinete y que ademds recai-
ga en esta persona no solo la funcién de vocero del conflicto sino también aquellas labores
de coordinacién o direccién de este equipo de trabajo.

Sobre la base de las ideas expuestas, introducimos una reflexion acerca de la idoneidad
de contar con mds de un comité en la gestién de una misma crisis. Si esto fuera inevitable,
parece necesario aportar una explicacién adecuada de los cambios producidos en la com-
posicién del gabinete. Sin un razonamiento aparentemente légico de esta circunstancia, se
podria generar entre los pablicos la percepcién de una actuacién inadecuada por parte del
primero que obligue a encomendar la solucién del conflicto a un segundo comité de crisis.
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1.3.2.6. Centro de operaciones

Hemos reflexionado acerca del érgano gestor responsable de la toma de decisiones en una
crisis, nos falta ahora conocer cudl es su entorno de trabajo. ;Existe un espacio habilitado en
exclusiva para las reuniones del gabinete de crisis? ;Se utilizan las mismas salas de reuniones
con las que cuenta la organizacién para el trabajo de los érganos colegiados? ;Se improvisa
en funcién de la crisis y su lugar de desarrollo? Todas y cada una de estas posibilidades se
observan en casos reales de gestién de crisis.

En los manuales, se prevé la existencia de los denominados centros de operaciones como
espacios destinados para la celebracién de las reuniones del érgano de direccién de la crisis,
que ilustran procesos de decisiones conjuntas donde cada uno de los miembros ocupa un
lugar prefijado de antemano. Estos espacios pueden estar reservados con cardcter exclusivo
para situaciones de crisis o se pueden compartir con las reuniones de otros érganos colegia-
dos de la misma organizacién.

En relacién con los espacios fisicos donde se desarrolla la gestién de crisis, y antes de
profundizar en la relacién de la institucién con los medios de comunicacién, podemos ade-
lantar que algunos planes de crisis contemplan, junto al centro de reunién del comité de
crisis, espacios adaptados donde se puedan ubicar a los medios de comunicacién destinados
a cubrir las noticias de la crisis. Esta disponibilidad se percibe por los medios informativos
como una atencion gentil que favorece de manera positiva la relacion con los directivos de la
situacién de crisis.

1.3.3. Comunicacion de crisis

1.3.3.1. Planificacion de la comunicacion de crisis

La simbiosis que se produce entre gestién de crisis y su comunicacién permite acufar el
término gestion de comunicacion de crisis, entendido como:

La capacidad de una organizacién de reducir o prever los factores de riesgo e incerti-
dumbre respecto al futuro, de forma que se capacite a la misma para asumir de manera
rdpida y eficaz las operaciones de comunicacién necesarias que contribuyan a reducir o
eliminar los efectos negativos que una crisis puede provocar sobre su imagen y reputacion.

(Gonzélez Herrero, 1998, pp. 38-39).

La finalidad que impera en la toma de decisiones ante una comunicacién de crisis es
poder restituir el orden perdido y persuadir a la sociedad en sus emociones para que lleguen
a percibir la sensacién de tranquilidad y de control de la situacidn, y la confianza en la reso-
lucién del conflicto por las instituciones.
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Por ello es muy importante por parte de los comunicadores, conocer muy bien las fases

de la crisis, qué acciones implican, con el objetivo de poder anticiparse apropiadamente a los

problemas y responder de manera adecuada. En este sentido, podemos resumir estas accio-

nes en el siguiente esquema (Reynolds y Seegan, 2014):

Ciclo de comunicacidn de crisis y principales acciones:

Fase de precrisis

Fase inicial

Fase de desarrollo

Fase de resolucion

Evaluacion

Estar preparados.
Desarrollar alianzas.
Desarrollar recomendaciones consensuadas.

Reconocer el o los eventos con empatia.

Explicar e informar al piblico, en formas mas simples, por el riesgo.

Establecer la credibilidad de la agencia y el portavoz.

Proporcionar cursos de accion de emergencia, incluyendo como y donde obtener mas informacién.
Comprometerse con las partes interesadas y el piblico para continuar la comunicacion.

Ayudar al piblico a entender con mayor precision sus propios riesgos.

Proporcionar antecedentes y la informacion que abarca a aquellos que lo necesitan.

Ganancia de la comprensidn y el apoyo a los planes de respuesta y recuperacion.

Escuchar a las partes interesadas y la retroalimentacion de la audiencia; ademas de corregir la
informacion erronea.

Explicar recomendaciones de emergencia.

Facultar el riesgo/beneficio de la toma de decisiones.

Mejorar la respuesta piblica a emergencias similares futuras a través de la educacion.

Honestamente examinar los problemas y contratiempos; luego, reforzar lo trabajado en los esfuerzos de
recuperacion y respuesta.

Persuadir al pdblico para apoyar la politica piblica y la asignacion de recursos al problema.

Promover las actividades y capacidades del organismo, incluyendo el refuerzo de su identidad corporativa,
tanto interna como externamente.

Evaluar el desempefio del plan de comunicacién.
Documentar las lecciones aprendidas.
Determinar las acciones especificas para mejorar los sistemas de crisis o el plan de crisis.

Fuente: Reynolds, Barbara y Seeger, Matthew (2014). Crisis and Emergency Risk Communication. United States Department of
Health and Human Services. Center for Disease Control and Prevention.

Los esfuerzos se encaminan de modo simultdneo hacia la gestién y comunicacién y

los modelos de gestién que se adoptan difieren en relacién con la amenaza que los origina

(Boin, et al., 2007), ya que no es lo mismo la respuesta que se ofrece ante un atentado

terrorista, un escdndalo de corrupcién o una situacién de crisis econémica, que las medidas

apropiadas para abordar la gestién de una catdstrofe natural inevitable donde el hecho en si

de no poder identificar al responsable tltimo de la tragedia, puede condicionar el diseno de

toda su estrategia.
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Si seguimos el orden cronolégico de medidas reactivas que se adoptan con la llegada de
la crisis, una vez que se activan los protocolos técnicos, es cuando los ptiblicos esperan que la
organizacion aborde la fase de respuesta. Esta medida no se puede entender como una deci-
sién arbitraria de los responsables publicos, debe ser preceptiva cuando se activa la primera
sefal de alarma. Pero esta importancia que se confiere a la politica de comunicacién no nos
debe distraer de nuestro objetivo principal cuando se activa un conflicto, que es dar salida a
la situacion de crisis (Westhpalen y Pinuel, 1993).

La comunicacién de crisis es lo que Timothy Coombs (2006) denomina instruccién de
informacién a los interesados, donde se identifican tres modelos de informacién: la de los
fundamentos de la crisis o informacién bésica de todo lo que ha ocurrido; la informacién
sobre medidas de proteccién o indicaciones que se deben contemplar para protegerse de los
danos y la correccién o las acciones que la organizacion realiza para corregir el problema y
evitar que este se vuelva a producir.

Atendiendo a las consideraciones expuestas, una gestién eficaz de crisis se prepara desde
sus medidas de gestién y de comunicacién con los publicos afectados:

La apuesta de la comunicacién en una crisis es, asi, doble, se trata por una parte de
frenar la crisis sirviéndose de la comunicacién para aportar reacciones efectivas frente al
acontecimiento que la origind y por otra, se trata de que la pérdida de crédito y de capital
en imagen ocasionada por la crisis sea minima.

(Pifuel, 1997, p. 171).

De este modo nos afanamos en recuperar la normalidad perdida, trasmitiendo a la au-
diencia la percepcién de responsabilidad, control y transparencia para ganar la confianza de
los publicos hacia las medidas ejecutivas que se han emprendido y que alejan la critica de los
medios de comunicacién (Hortas, 2007). No podemos olvidar la premisa envolvente ante
una situacién de crisis y es que «todo se magnifica por el interés de los medios en las crisis, con
la aparicion de buenos y malos, que atraen la atencion del piiblico y mantienen viva la atencion,

agravando los procesos de deterioro» (Villafafie, 1993, p. 300).

Como afirma Cornadé (2000) para la empresa privada, y que recuperamos para un
contexto publico en Gobierno y Administraciones, la comunicacién de crisis se puede iden-
tificar como la herramienta que aporta certidumbre ante las situaciones que amenazan la

pérdida de poder.

Uno de los objetivos de la comunicacién de crisis es conseguir la credibilidad de la orga-
nizacién como fuente fiable de informacién, generar confianza en la opinién publica y los
medios de comunicacién. Junto a esta finalidad, sefialamos otros objetivos que impregnan
la politica de comunicacién como es terminar la crisis y procurar su cierre politico, para
evitar que este asunto entre de nuevo en agenda. Esto es especialmente sensible ya que nos
encontramos en el contexto del sector publico (Riorda, 2011). Los gestores politicos una
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vez que han cerrado la crisis, para mantener o recuperar su prestigio y reputacién, tratan
de evitar que cualquier resquicio devuelva a la actualidad medidtica la situacién de crisis,
deteriorando su reputacion.

Los planes de comunicacién predefinidos y las posibles estrategias improvisadas deben
respetar cuatro principios clave: anticipacién, agilidad, calidad informativa y veracidad. Este
tltimo rasgo copa todo el protagonismo ante una gestién informativa de una amenaza pues
«la mentira es una nefasta estrategia de comunicacion» (Losada, 2005, pp. 173-174). El ocultar
la verdad bajo un engafio llega a ser tan dafino como los silencios informativos, la experien-
cia en estos casos evidencia que el derecho a la informacién se hace ain mds fundamental
ante la aparicién de situaciones como las que ahora nos ocupan.

Partiendo del principio de veracidad y con independencia de la tipologia en la que poda-
mos situar la crisis producida, resulta vital conocer el destino de nuestra comunicacién para
el disefio de nuestra estrategia, que se convierte en una condicién indispensable para alcan-
zar su pronta y definitiva resolucién (Losada, 2010). Podemos afirmar que la comunicacién
que se disefia en una situacién de crisis se muestra delicada sobre todo por «/a celeridad ante
la rapidez con que se suceden los acontecimientos y el deterioro inevitable de la comunicacion, al
estar sus actores sometidos al estrés» (Pifiuel, 1997, p. 171).

Desde que nos sumergimos en la aventura de estudiar la comunicacién de crisis hemos
manifestado la importancia de una planificacién y los principios que deben observar quienes
tienen la responsabilidad de su gestion. Resulta necesario conocer que dimensiones de la
politica de comunicacién de crisis se observa en el disefio de su plan de comunicacién. Estas
son ademds de los objetivos resefiados: los mensajes, portavoces y sus audiencias receptoras.
El plan de comunicacién de crisis se interioriza como algo intrinseco al plan de gestién de
crisis, que debe estar «presidido por la sencillez en su expresion, la rapidez en su ejecucion y la
viabilidad en su realizacion, conscientes de los recursos, tanto humanos como materiales, con los
que cuenta la empresa para estas necesidades» (Paniagua, 2010, p. 9).

La estrategia mds segura en una situacién de crisis es la preparacién de la comunicacién
para afrontar la situacién critica. Alli se materializan en el plan de comunicacién de crisis,
los objetivos de la comunicacién y los mensajes, se designa el portavoz o los actores anun-
ciantes y se perfilan los publicos afectados destinatarios de la comunicacién. La guia que
representa un plan de comunicacién de crisis, donde el punto de partida era la definicién
de riesgos, nos ayuda a alejarnos de posibles errores. Como afirma Losada (2010), la gestion
de la comunicacién es imprescindible para la resolucién favorable de una situacién grave y
urgente que repercute negativamente en la organizacion.

Sobre la validez de la necesaria planificacién previa para afrontar la comunicacién de
una situacién critica, no debemos concluir taxativamente que un plan, por su mera exis-
tencia, siempre evite que la crisis o sus efectos se produzcan. No obstante, y esta es la linea
argumental que motiva su existencia, este plan consigue que sus efectos no sean tan nocivos
como los que provoca una situacién sin un rumbo trazado con un estado de dnimo regido
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por el estrés y la ansiedad. La realidad muchas veces supera a la teoria y, asi, aunque las
ventajas de contar con un plan de comunicacién de crisis son altas, su existencia por si sola
no siempre es garantia de una adecuada resolucién de la crisis, «muchas veces, organizaciones
que poseen un plan de crisis, no siempre la gestionan bien y, por el contrario, hay algunas que no
tienen un plan de crisis y sin embargo han resuelto airosas la situacion» (Cruz, 2004, p. 211).

Este matiz guarda relacién con la posible existencia de estrategias de comunicacién de
crisis que no se han previsto y han permitido una gestién eficaz de la situacién hostil, esta
posibilidad no es lo mds comun en estos casos y suele guardar relacién con un tipo de crisis
concreto como son los accidentes donde es dificil identificar a los responsables de la trage-
dia. Sea de un modo u otro, conviene reforzar la teoria anterior: un plan de comunicacién
nos ayuda a combatir la crisis y reducir sus efectos, siempre que se observe un adecuado
desarrollo de las dimensiones presentes en la gestion de comunicacion de crisis.

En relacién con esta argumentacién légica, conviene anticipar los elementos de la politi-
ca de comunicacién en situaciones de crisis que se designan en funcién de las crisis previstas.
Segtin los riesgos o los diferentes escenarios pronosticados con posibilidad de convertirse en
crisis, se abordan aquellas actuaciones que nos permiten identificar los procesos de comu-
nicacién. Esto consiste en detallar el ptblico destinatario de la comunicacién en momento
de crisis, el andlisis de los medios de comunicacién clave, el preformateado de mensajes o
comunicados, la anticipacién en la toma de posicion de la empresa, la visibilidad y oportuni-
dad de las interacciones de comunicacién (Pifwel, 1997).

Una vez que hemos identificado los procesos de comunicacion y las acciones llega el tur-
no de definir los actores que intervienen en la comunicacion, desde los miembros del comité
de crisis que actian de portavoces hasta el publico interno y externo hacia el que dirigimos
nuestras respuestas. Como veremos, el papel del vocero de la crisis no se anticipa sin mads,
sino que precisa de la simulacién de situaciones de crisis y del adecuado entrenamiento a este
efecto.

13.3.2. Mensajes

Si cumplimos con la instruccién de informacién a la que hacia referencia Coombs (2006),
la situacién de crisis se debe comunicar y el modo de hacerlo primordialmente es a través de
los mensajes. Se espera que estos sean directos, comprensibles y con la capacidad de aportar
la mdxima informacién a fin de reducir la sensacién de angustia e incertidumbre entre el
publico. Nos detenemos en esta importante dimensién de la comunicacién de crisis para
destacar que «/a necesidad de dar explicaciones sencillas a fendmenos complejos no es solamente
un axioma de la comunicacion en caso de crisis, es la base de cualquier tipo de comunicacién»
(Elizalde et al., 2011, p. 24).

El primer paso para emitir nuestros mensajes es saber muy bien quién es nuestro pablico
(Reynolds y Seeger, 2014). Para ello debemos conocer sus necesidades, antecedentes cultura-
les, la historia de la comunidad, su ubicacién y sus valores, como factores mds importantes
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en la comunicacién efectiva. Este conocimiento le permite adaptar su mensaje a caracteristi-
cas de la audiencia.

Ante una situacién de crisis los mensajes deben tener una serie de elementos para que
sean efectivos. El publico se resiste a mensajes complejos y demandan explicar de modo
facil el fenémeno que ha dado origen a la situacién anémala y sus efectos. En ocasiones, se
produce la paradoja de encontrarnos con portavoces o actores enunciadores de los mensajes
que se escudan en elaborados tecnicismos, esto puede deberse a la ansiedad que genera en
ellos la situacion critica y la falta de preparacion suficiente para atender a las explicaciones e
informaciones que les demandan los ciudadanos destinatarios de los mensajes.

Sea por un motivo u otro, no es conveniente recurrir a excesivos tecnicismos:

El lenguaje técnico puede ser, en estas circunstancias, un motivo adicional de descon-
fianza, de percepcién social de una cierta ocultacién del problema tras lo que se califi-
can como palabras incomprensibles. Y en este mismo sentido, cualquier dificultad para
explicar un asunto complejo potencialmente critico, es interpretada en multiples ocasio-
nes como un producto del turbio intento de confundir a la opinién publica, cuando no
—directamente— de pretender ocultarle a la poblacién la verdad o la gravedad del asunto.

(Ruano, 2009, p. 244).

Los ciudadanos necesitan confiar en los actores anunciadores de los mensajes que coinci-
den, en su mayoria, con los lideres politicos, consideran que son ellos los responsables de solu-
cionar las dificultades que genera la extraordinaria situacion y en ellos depositan su confianza.

Otros elementos que podemos destacar, mds alld de los que hemos descrito, pueden ser
(Reynolds y Seeger, 2014):

* Presentar mensajes cortos, concisos y enfocados.

* Que vayan al grano. Evitar excesos de informacién sobre lo histérico.

e Dar mensajes con acciones positivas y no negativas.

* Repetir el mensaje: esto hace que sea mds ficil para recordar.

* Crear mensajes con tres 0 Cuatro pasos.

* No rellenar con informacién innecesaria.

* Evitar ser condescendiente o utilizar juicios de valor.

* Atacar el problema y no la persona u organizacién.

* Prometer o garantizar solo lo que se puede cumplir.

* Evitar las especulaciones o suposiciones.

* Evitar discusiones sobre dinero.

* Evitar discusiones sobre la responsabilidad.

¢ No utilizar el humor.
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Si queremos tener una comunicacién efectiva, podemos sefialar que dependiendo del
tipo de etapa en la que nos encontremos, podemos desarrollar los siguientes mensajes (Rey-

nolds y Seeger, 2014):

Mensajes para una comunicacion de crisis efectiva:

FASE MENSAJES
. e Proporcionar un flujo abierto y honesto de informacion al pablico.
Precrisis L
e Hacer hincapié en que hay un proceso en marcha.
e Noexcederse en tranquilizar.
. e Reconocer la incertidumbre.
Inicial

e Hacer hincapié en que se esta en un proceso en el que se aprende mas.
e Ser consistente en el suministro de mensajes.

®  Reconocer los temores.
e Expresar deseos.
o Darle ala gente cosas que hacer.
Mantenimiento o desarrollo ®  Reconocer la miseria compartida.
o Dar orientaciones anticipadas.
e Ahordar los «qué pasa si», cuando sea apropiado.
e Ser un modelo a seguir y pedir més a la gente.

Resolucion e Reconocer los fracasos.

Fuente: Reynolds, Barbara y Seeger, Matthew (2014). Crisis and Emergency Risk Communication. United States Department
of Health and Human Services. Center for Disease Control and Prevention, p. 43.

Para finalizar, es importante resaltar que, en la elaboracién y el desarrollo de los mensa-
jes, la retroalimentacion es una cuestion crucial en el proceso de comunicacién. Le permite
al emisor del mensaje conocer cémo el mensaje estd siendo recibido e interpretado.

1.3.3.3. Portavoz

Una de las dimensiones de la politica de comunicacién que no puede quedar a merced de la
improvisacién es la figura del portavoz o vocero, ni en lo que concierne a su designacién ni a
su formacidn.

Para evitar duplicidades se prefiere un portavoz tnico, ficil de identificar y con una
responsabilidad en la jerarquia de poder dentro de la organizacién que favorezca la con-
fianza del publico en su capacidad para dar solucién a la situacién de crisis. Por lo tanto, la
seleccién del portavoz no es una decisién baladi. De su actuacién depende la percepcién de
valores tan significativos como la fiabilidad de las decisiones que adopta la institucion.
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A la hora de elegirlo, se recomiendan las siguientes buenas préicticas (Reynolds y Seeger,
2014):

* No incluir a las personas Gnicamente en funcién de su posicién en la organizacién.
Por el contrario, las personas deben ser seleccionadas de acuerdo a su capacidad y
disponibilidad.

* DPreparar y elevar altavoces formados a una autoridad superior, si fuese necesario por
el caso.

* Identificar todos los contactos posibles para los momentos fuera de hora. Puede que
haya emergencias durante las horas no laborables.

* Entrenar y actualizar a los portavoces con frecuencia, tal vez como parte de un ejerci-
cio anual 0 mds a menudo. Ademds, aunque un portavoz clave hable en conferencias
de prensa diarias, hay muchas otras oportunidades para que otros puedan comuni-
carse con los medios de comunicacién en el trabajo o en reuniones publicas.

* Incluir listas de oradores probables que han sido entrenados.

* Alinear los expertos fuera de la organizacién que puedan realizar algunas de estas
funciones y mantener al publico informado. Los medios de comunicacién y asocia-
ciones apreciardn la oferta de portavoces alternativos.

Generalmente, en momentos de crisis las personas que son designadas como portavoces
se encuentran en los escalones elevados de la jerarquia de poder dentro de la organizacién,
para que se pueda percibir por la sociedad con capacidad suficiente para adoptar medidas
que nos permitan salir de la crisis. La gravedad de los hechos demanda que sean los presi-
dentes de gobierno, presidentes de comunidades auténomas o alcaldes los que muestren al
mundo la gestién de la crisis.

Los recientes atentados terroristas de Paris, el accidente en la mina San José de Chile,
las inundaciones en Alemania y una lista extensa de tragedias son un claro ejemplo de ello,
donde los portavoces han sido los presidentes de sus respectivos estados. Su gestién se pro-
yecta sobre sus habilidades para el liderazgo publico ante la presién de una crisis.

El portavoz debe disponer de un entrenamiento adecuado para ejercer esta tarea dentro
de la organizacién. Dicho entrenamiento se conoce como media training, que «es una técnica
que permite al vocero de una organizacion gubernamental, politica o empresarial, comunicar de
manera efectz’wz sus mensajes y mantener el control de una entrevista periodz’stz’m para la prensa
escrita, radial o televisiva» (Oficina General de Comunicaciones, 2006, p. 39).

El media training consta principalmente de dos partes. Una teérica, dénde se le ensefia
a la persona no tanto responder preguntas sino comunicar mensajes (Oficina General de
Comunicaciones, 2006). En ella se explica cudles son los recursos o «trampas» que utilizan
los periodistas para lograr la respuesta que esperan o hacer caer al vocero de una empresa o
institucién en contradicciones (Oficina General de Comunicaciones, 2006).

58



La otra parte del entrenamiento es mds practica, ya que se realiza frente a las cimaras.
Alli es dénde se pone en prictica todo lo aprendido. Autores como Coombs (2007b), Rey-
nolds y Seeger (Reynolds y Seeger, 2014), que han puesto especial atencién en esta figura,

recomiendan como buenas pricticas:

Evitar frases como «sin comentarios» o «no haremos comentarios» porque la gente
tiende a pensar que la organizacién es culpable y estd intentando ocultar algo.

Presentar la informacién de manera muy clara evitando utilizar muchos tecnicismos
y jergas. La falta de claridad hace que la gente piense que la organizacién estd siendo
confusa de manera intencionada para ocultar algo.

Aparece de forma agradable en la cdmara, evitando hdbitos nerviosos que puedan ser
interpretados como un engafio. Un vocero debe tener un contacto visual fuerte, una
nula falta de fluidez con expresiones como los «eh» y evitar gestos nerviosos detracto-
res de inquietud. Investigaciones desarrolladas por Coombs (Coombs, 2007¢) mues-
tran que la falta de este tipo de elementos hace que la gente los vea como engafiosos.

Informar a todos los voceros potenciales con la tltima informacién sobre la crisis y
enviarles los mensajes clave que la organizacion estd intentando transmitir a los stake-

holders.

No excederse en tranquilizar: al existir una preocupacién debemos intentar que esta
sea calma y precisa. Si nos excedemos en tranquilizar podemos producir un efecto
contrario intentando aplacar y no tranquilizar.

Reconocer la incertidumbre: ofrecer sélo lo que se sabe, «la situacién se estd desa-
rrollando y todavia no tenemos todos los hechos. Sobre la base de lo que sabemos,
esperamos. ..».

Hacer hincapié en que hay un proceso que estd teniendo lugar y describirlo de mane-
ra sencilla.

Dar orientacién anticipada: si estd enterado de futuros resultados negativos, que la
gente sepa qué esperar de ellos.

Lamentarse es mejor que estar a la defensiva. Por ejemplo, en una crisis sanitaria:
«Deseamos tener mds dosis de la vacuna actualmente disponible» que actuar a la
defensiva.

Reconocer los temores de la gente: no decirle a la gente que no debe tener miedo.
Tienen miedo y tienen derecho a tenerlo. Utilice frases como: «Entendemos que la
gente esté preocupada y con miedo. Es normal tener miedo cuando se enfrenta a un
incendio forestal.

Reconocer la miseria compartida: algunas personas se sentirdn con desesperanza y
sabor a derrota. Es aconsejable reconocer la miseria de un evento catastréfico y, a
continuacién, ayudar a mover a la gente hacia el futuro a través de acciones positivas.
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Utilice frases como: «Ahora, con tanta gente en los refugios, es dificil ver cémo las
cosas pueden volver a la normalidad. Estamos trabajando duro para iniciar el proceso
de devolucién de personas a sus hogares».

* Expresar deseos: decir, por ejemplo, «nos gustaria saber mds al respecto» o «nos gusta-
ria dar una respuesta mds definitiva al respecto».

* Estar dispuestos a hacer frente a los «qué pasa si»: estas son las preguntas que todo el
mundo estd pensando, ya que lo que quieren son respuestas de los expertos. Aqui se
recomienda utilizar declaraciones como: «<Hemos considerado la posibilidad de que la
situacion ird a peor y hemos identificado lugares adicionales para los refugios».

* Darle a la gente referencias para que sepa qué hacer. Por ejemplo, en caso de emer-
gencia, acciones que estén dirigidas a las victimas o a aquellos que tienen el potencial
de estar expuestos. Las acciones de referencia en una situacién de emergencia dan a la
gente una sensacion de control y les motivard a quedarse en sintonia con lo que estd
sucediendo.

* También puede ser util para dar a la gente opciones de acciones adaptadas a su nivel
de preocupacién. Dar una serie de respuestas que contengan alternativas tanto para
niveles mds altos como mds bajos de preocupacién.

* Pedir més a la gente: tal vez sea el papel mds importante del portavoz. Peditle a la
gente que gestione el riesgo y trabaje hacia soluciones conjuntas. La gente puede to-
lerar un riesgo considerable, un riesgo especialmente voluntario. Si usted reconoce la
gravedad y la complejidad de los riesgos, y reconoce los temores de la gente, a conti-
nuacién, puede pedirle a los mejores de ellos.

Si tuviésemos que reconocer las principales caracteristicas de un vocero, si bien no existe
un consenso al respecto, la mayoria de los expertos coincide, al igual que Reynolds y Seeger
(2014), en:

* Tener un portavoz de la comunicacién de crisis identificado y un plan antes de la crisis.

* Asegurarse de que el portavoz esté visible, a través de los medios de comunicacién,
en cuanto se produzca la crisis. El portavoz tiene que explicar quién estd a cargo y
que la persona a cargo estd preocupada por las victimas. Es importante demostrar la
compasion y la empatia desde el principio.

* Ser transparente. Proporcionar informacién franca, precisa, incluyendo estar abierto a
lo que se conoce y lo que se desconoce sobre la crisis. ;Qué ocurre si en algtn instante
no se tiene el control de toda la informacién?

Dado que una de las caracteristicas clave de las crisis es la incertidumbre, es perfec-
tamente apropiado que el portavoz reconozca que los datos atin no estdn disponibles,
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mientras promete transmitir informacién adicional tan pronto como estos se vayan co-

nociendo. De hecho, la credibilidad del portavoz tiene mds peso que conocer todos los
datos o la verdad en medio de cualquier crisis importante; la audiencia acepta el hecho
de que toda la informacién deseada rara vez estd disponible cuando se inicia una crisis.

(Mitroff y Pearson, 1997, p 108).

No especular, asumir, o hacer promesas prematuras que puedan tener que invertir
mids tarde.

Satisfacer las necesidades de los medios de comunicacién, ademds de ser accesible y
proporcionar actualizaciones regulares sobre la crisis.

Presentar un mensaje unificado, ya sea entre los portavoces de una organizacién o la
mayoria de las organizaciones que estin coordinando una respuesta a la crisis.

Para ello se recomienda que, para establecer la credibilidad del mensaje y la confianza, el

portavoz tenga en cuentea elementos como (Reynolds y Seeger, 2014):

Empatia y cuidado: compartir la preocupacion por los otros e intentar empatizar con
ellos. Empatizar hard que el ptblico sea mds perceptivo a los mensajes.

Expertise: que tenga educacién, una posiciéon y un cargo que demuestren sus com-
petencias y experiencia. Deberfa contar con experiencia previa en el tratamiento de
situaciones similares. Debe tener conocimientos en cuestiones de la organizacién y
gestion de crisis (Paniagua, 2010). Todos estos datos se incluyen en un argumentario,
presente en los planes de crisis, que debe dominar antes de su primera comparecencia
publica.

Honestidad y apertura: darle a la gente la informacién necesaria para que se sientan
empoderados y puedan tomar las decisiones indicadas en el momento.

Dedicacién y compromiso: seguimientos regulares que informan sobre los avances,
incluyendo los éxitos y desafios del proceso de recuperacion. No prometer lo que no
se puede entregar. Explicar las limitaciones de la situacién y expresar que todo se estd
haciendo para mantener la respuesta.

Accountability: concepto al que hicimos referencia anteriormente. Se refiere a mante-
ner las promesas y tener la capacidad de rendir cuentas.

A continuacidn, presentamos un andlisis desarrollado por Coombs (2007¢) que resume

las principales tareas, conocimientos, habilidades y rasgos que son importantes para ser un

portavoz eficaz en las crisis.
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INVESTIGA

Tareas, conocimientos y habilidades de un vocero.

Aparecer agradable frente
ala camara.

Entender el valor de una entrega
correcta.

1. Comprender el peligro de largas
pausas.

2. Entender los pasos a la escucha
efectiva.

3. Apreciar el peligro de declaraciones
«sin comentarios».

4. Comprender el peligro de la
discusion con los reporteros.

1. Apreciar los problemas con jerga.

2. Comprender la necesidad de
estructurar respuestas.

1. Comprender las caracteristicas de
las preguntas dificiles.

Fuerte entrega.

1. Capaz de pensar con rapidez.

2. Capaz de utilizar los pasos para la
escucha efectiva.

3. Capaz de utilizar frases que no
sean «sin comentarios» cuando
la respuesta no es actualmente
conocida.

4. Capaz de mantener la calma bajo
presion.

1. Capaz de evitar el uso de la jerga.

2. Capaz de organizar respuestas.

1. Capaz de identificar las preguntas
dificiles.

2. Capaz de pedir preguntas para
poder lucirse.

3. Capaz de adelantar preguntas
dificiles de manera discreta.

4. Capaz de refutar la informacion
incorrecta en una pregunta.

5. Capaz de explicar por qué una
pregunta no se puede responder.

6. Capaz de evaluar la idoneidad de
las respuestas de opcion maltiple en
una pregunta.

7. Es capaz de responder a preguntas
con miltiples piezas.

7

Comunicacion de baja
aprension.

1. Alta tolerancia de estrés.

2. Competencias de
comunicacion.

3. Agresividad verbal haja.

1. Baja disposicion a
discutir.



Declaracion de tareas Conocimientos Habilidades Rasgos

1. Responde a las preguntas de 1. Se mantiene calmo. 1. Asertividad en la
manera efectiva. comunicacion.

2. Demuestra experiencia en el tema o 2. Refleja el nivel adecuado de

Establece credibilidad experiencia en la gestion de desastres.  preocupacin.
3. Es honesto y franco. 3. Proyecta una atmosfera de
estabilidad.
1. Entiende la importancia de la 1. Capacidad de recibir 1. Es autoreflexivo.
retroalimentacion. retroalimentacion.
Mejora con el tiempo
2. Busca consejo y la critica 2. Es flexible y adaptado.
constructiva.

Fuente: Reynolds, Barbara y Seeger, Matthew (2014). Crisis and Emergency Risk Communication. United States Department of
Health and Human Services. Center for Disease Control and Prevention, p. 171.

En definitiva, los portavoces de la organizacién tienen un papel fundamental en la crisis
(Reynolds y Seeger, 2014). Ellos son la cara de la organizacién y quiénes humanizan el men-
saje. Para desempenar su papel, se requiere una cuidadosa preparacion y sensibilidad. Como
punto mds importante, un portavoz experto puede hacer que la comunicacién durante una
crisis sea mucho mds eficiente y eficaz.

1.3.3.4. Piblico

La informacién debe llegar a todos el publico destinatario de los mensajes de modo rdpido
y fluido, este es uno de los principios bdsicos, junto con el de transparencia, que se debe
observar si se quiere afrontar una adecuada politica de comunicacién de crisis. En ocasiones,
aunque no es lo deseado, la situacién precisa la entrada en escena de varios portavoces, lo
que exige un mayor esfuerzo por alcanzar un mensaje univoco que evite posibles confusio-
nes a las audiencias afectadas.

La atencién que dispensamos al publico es porque una crisis:

No es solo la etiqueta o construccién semdntica que las personas emplean para caracte-
rizar situaciones o épocas que consideran de algiin modo como extraordinarias, imprevisi-
bles y potencialmente transcendentes en sus implicaciones negativas, donde su intensidad
no depende solo de la naturaleza de la amenaza o el tiempo disponible para los que deciden,
sino que la crisis es la extensién considerable de lo que las gentes hacen de ella.

(Boin, et al., 2007, p. 166).
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En esta afirmacién dltima podemos justificar la posicién de privilegio que se atribuye al
publico, en él descansa el alcance de la crisis y el sentido positivo o negativo de la percepcién
social. Esta realidad nos exige hacer una referencia velada a los medios de comunicacion, a
los que nos referiremos mds adelante, como catalizadores de los mensajes y generadores de
tendencias a través de los encuadres desde los que proyectan el sentido de la informacién.

Conocer el ptblico potencial de una crisis, dénde se encuentra, qué piensa y cémo llegar
hasta €, es uno de los objetivos que nos marcamos cuando abordamos el disefio de la politi-
ca de comunicacién, que debe:

Alinearse adecuadamente con la informacién que manejan los ptblicos y sus expecta-
tivas. No podemos olvidar que los ptblicos se comprenden como parte responsable, di-
recta o indirecta, de la resolucién del conflicto y, por lo tanto, de una posible atenuacién
o cierre de la crisis.

(Losada, 2010, p. 60).

Como mencionamos anteriormente (Reynolds y Seeger, 2014), es fundamental conocer
sus necesidades, antecedentes culturales, la historia de la comunidad, su ubicacién y sus
valores, como factores mds importantes para el ajuste de los mensajes.

En relacién con esta dimensién de la comunicacion de crisis y para ahondar mds en el
conocimiento que nos conduzca a una planificacién adecuada, se necesita profundizar en el
publico como destinatario interno o externo de los mensajes, segtin sea su vinculacién con la
institucién que maneja el conflicto.

En principio, podemos distinguir que dicha clasificacion se hace en relacién a tres tipos
de elementos (Reynolds y Seeger, 2014):

¢ Su relacién con el incidente.
* Diferencias psicolégicas.
* Diferencias demogréficas.

Las audiencias exigen una doble comunicacién, desde las que se dirigen al pablico in-
terno o miembros de la organizacién, hasta aquellas que tienen como receptores al publico
externo, con una cobertura mds amplia que puede aconsejar la necesaria segmentacion de
los mensajes.

Merece la pena desarrollar con mayor profundidad el publico interno, compuesto por
personas que integran la organizacién. La comunicacién con este publico requiere de ade-
cuados canales de informacién, que con motivo de la crisis y en un contexto donde los
plazos se reducen, puede resultar mds eficiente recurrir a otros instrumentos alternativos
a los que se viene utilizando de modo tradicional. La estructura jerdrquica de la organiza-
cién permite que los responsables de cada grupo puedan informar directamente a los que se
encuentran en los niveles inmediatamente inferiores. El papel protagonista que juegan los
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miembros de las organizaciones se debe a su posicién como parte implicada en el desarrollo
de medidas ejecutivas para solucionar la crisis, y por sus interpretaciones como informadores
que pueden llegar a ser de las audiencias externas en las ocasiones donde la fuente natural de
informacién adopta la estrategia del silencio.

En base a las consideraciones anteriores, los miembros de la organizacién representan
un publico que desarrolla sensibilidades en una situacién critica y necesita de una adecuada
informacién en el proceso de gestién de crisis, de ahi que se demande la fluida colaboracién
y coordinacién con los miembros que integran el gabinete de crisis como 6rgano donde
reside la toma de decisiones. En este caso, constituido el gabinete, sus mdximos responsables
deben observar los instrumentos de comunicacién interna con su publico a fin de evitar
discrepancias y descoordinacién en la informacién que se transmite (Lagadec, 1993) con
el objetivo de lograr que se nutran de informacién desde la propia organizacién y no de los
medios de comunicacién u otros canales (Marin, 2009).

En el corpus de piblico externo situamos a los medios de comunicacién, a las «victimas»
que se pueden ver directamente afectadas por una situacién de crisis y a la sociedad en ge-
neral. La posicién de ventaja y poder de los primeros hace que se tengan muy presentes en la
planificacién de las estrategias de comunicacién y se apuesta por las relaciones con los mass
media como una garantia que ayuda a una gestion eficaz de su politica comunicativa.

Son siempre un publico estratégico y son decisivos en la direccién que tomen los
acontecimientos y en su propagacién publica - mds aun teniendo en cuenta el criterio
informativo que manejan de forma mayoritaria, como es la busqueda del conflicto como
férmula principal de seleccién de hechos noticiosos.

(Losada, 2010, p. 84).

Cuando pensamos en esta audiencia externa lo hacemos con la seguridad en que el papel
que juegan «puede ser determinante en la gestion y desarrollo de la crisis y, en bastantes ocasiones,
cuando son resueltas favorablemente, suelen tener efectos favorables» (Villatane, 1999, p. 33).

En palabras de Javier Redondo:

Los medios de comunicacién ocupan una posicion privilegiada en el proceso poli-
tico-comunicativo de una crisis, puesto que se convierten en actores, pero también en
vehiculos, en transmisores, en instrumentos, en escenario; en definitiva, en jueces y par-
te. La politica se juega, se desarrolla en los medios, pero a la vez su intervencién resulta
igualmente decisiva para decidir el resultado. Las protestas ciudadanas o las declaracio-
nes gubernamentales existen —influyen en el proceso politico— en la medida en que
son reflejadas por los medios.

(Redondo, 2010, p. 359).
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En relacién con este pablico externo que resulta afectado por la situacién de crisis, se
debe mostrar por los responsables del conflicto actitudes empdticas de cercania e interio-
rizacién de su problema, el ponernos en lugar del otro para comprender sus necesidades
humaniza la actitud de los gestores publicos ante la crisis. Por lo tanto, las relaciones de la
organizacion con estas audiencias deben ser prioritarias y constantes, ofreciendo un apoyo
inmediato técnico y moral. En estas circunstancias es de gran utilidad disponer de un canal
especifico para que los afectados directos puedan interrelacionarse con los responsables de la
organizacién (Marin, 2009), las organizaciones contemplan esta posibilidad en sus medidas
de planificacién. Llegado el momento, despliegan las herramientas concretas para que la
comunicacién con las audiencias afectadas se desarrollen de modo fluido y con un acceso
directo. Se convierte en norma el orden de trasmisién en la informacién, que primero se
muestra a este publico para proceder después a su divulgacién al resto de la sociedad.

Por tltimo, podemos distinguir otras audiencias en relacién a la comunicacién de crisis

(Reynolds y Seeger, 2014):

* Puablico dentro del circulo de la crisis para el que estd destinado principalmente los
mensajes de accion.

* Publico inmediato fuera del circulo de la catdstrofe o emergencia para el que no estdn
dirigidos los mensajes de accién.

* Los trabajadores de emergencia y recuperacién: sus preocupaciones incluyen tener los
recursos para gestionar la respuesta y recuperacion, asi como su seguridad personal y
la de su familia y sus mascotas.

* Profesionales de la salud puablica que participan en la respuesta ante los desastres (en
el caso de haber una crisis de esta indole): sus preocupaciones son asegurar los proto-
colos de tratamiento y respuesta y que tienen suficientes recursos médicos.

* Los familiares de las victimas y de los trabajadores de respuesta.
* Profesionales de la salud fuera del 4rea de respuesta.

* Los lideres sociales (locales, estatales y nacionales): sus principales preocupaciones son
de respuesta y recuperacion de recursos, la responsabilidad y el liderazgo.

* Congreso: se le tendrd que informar sobre el desastre. Esto puede incluir la revisién
de leyes y reglamentos para ver si las actuales se ajustan a la realidad imperante. Los
miembros del Congreso también estardn en busca de oportunidades para expresar su
preocupacion.

* Empresas e industrias: van a estar preocupados por el mantenimiento de los negocios.
Querrdn evitar interrupciones de trabajo y pérdida de ingresos.

* Comunidad nacional: sociedad en general, que ya hemos descrito.

¢ Comunidad internacional.
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* Los interesados y asociados especificos a la emergencia: sus principales preocupaciones
estdn siendo incluidas en el proceso de toma de decisiones, el acceso a la informacién
y la comprensién de su papel en la respuesta.

* Medios de comunicacién: sus principales preocupaciones son la seguridad personal;
el acceso a la informacidn; a los portavoces y el cumplimiento de sus plazos urgentes.

En definitiva, es importante entender muy bien que es lo que cada publico busca, sus
necesidades y caracteristicas. Cada publico debe recibir un tipo de mensaje adaptado a ellas
y en funcién de su involucramiento.

1.3.3.5. Comunicacion externa e interna

Intimamente relacionado con las audiencias de nuestra comunicacién encontramos los pro-
cesos de comunicacién interna y externa a disposicion de las organizaciones. La comunica-
cién no solo se reduce a los mensajes y su contenido, el objeto de la comunicacién cuenta
con una riqueza de matices més alld de una etiqueta preformateada. Tal es asi que se puede
contribuir por medio de acciones u omisiones, palabras o silencios, actitudes empdticas, to-
das ellas se muestran como misivas que se trasmiten por los miembros de la organizacién
y que pueden llegar a condicionar el objetivo final, con el riesgo de manifestarse con un
significado contrapuesto al contenido de los mensajes.

Descendiendo a los canales de comunicacidn interna, estos deben procurar una cercania
con sus trabajadores que eviten la propagacién de una molesta rumorologia con posibilidad
de convertirse en noticia ampliamente difundida, aunque no se haya contrastado. Esto evi-
dencia que «un buen sistema de comunicacion interna es crucial para la gestion de comunicacion
de crisis. Es un error pensar que los empleados no necesitan informacion o que su papel no tiene
relevancia» (Gonzdlez Herrero, 1998, p. 189). Resulta afortunado el desarrollo de formas
de comunicacién con los trabajadores especificas y extraordinarias para casos excepcionales
donde los tiempos demandan una respuesta rdpida y mds directa. Para que funcione a pleno
rendimiento, las estrategias de comunicacién necesitan que todo el personal de la organi-
zacién comprenda y asuma la politica de comunicacién de riesgos y de crisis prevista por la
organizacién (Marin, 2009).

La comunicacién interna ascendente favorece la deteccién de sefales por parte de los
propios empleados quienes pueden trasmitirlas mds rdpidamente a la direccién. La comu-
nicacién con este publico es igual de importante que la comunicacién con los medios de
comunicacion, hay que hacerlos participes de todo lo que estd ocurriendo para que se socia-
licen con la propia institucién y se sientan utiles en la resolucién del conflicto. Cuando se
produce la crisis, los canales de comunicacién deben ser muy fluidos y sin ningtin tipo de
obstéculos, para que los datos circulen a la velocidad que los acontecimientos se suceden en
un entorno hostil.
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1.3.3.6. Herramientas

Venimos afirmando que en la gestién de crisis resulta tan importante tomar decisiones y
emprender las acciones para revertir la situacién, como comunicar lo que estd haciendo para
recuperar la normalidad. En las acciones de comunicacién es vital la proteccién y salvaguar-
da de la reputacién y de la imagen de la organizacién, que pueden caer en descrédito. A estos
valores inmateriales de la comunicacién en situacién de crisis dedicamos un capitulo donde
profundizamos en la imagen, reputacién, percepciones o emociones de la realidad.

Cuando nos hemos referido a los publicos externos apuntamos como audiencia los me-
dios de comunicacién y la sociedad en general, todos ellos se manifiestan como destinatarios
de los mensajes, son piezas claves en la narracién del conflicto y como posibles evaluadores
de las estrategias de comunicacién. Podemos afirmar que hasta hace una década, encontrd-
bamos en los medios de comunicacién la responsabilidad en la construccién de los marcos
interpretativos de la gestién de crisis, ahora, en la sociedad de la informacién contempordnea
parece que su exclusividad como piblico externo la comparte con los propios ciudadanos
que, a través de las redes sociales, pueden generar sinergias hacia la gestién de comunicacién
de crisis de la institucién y decantar la informacién hacia otros marcos interpretativos.

Encontramos un amplio abanico de herramientas de comunicacién a disposicién de
las organizaciones donde se conjugan los instrumentos mds tradicionales con otros mds
vanguardistas, desde las ruedas de prensa, comunicados de prensa, encuentros con los me-
dios, entrevistas y dosieres de informacion, hasta las pdginas web, redes sociales y cuentas
de microbloging. Lo mds aconsejable para una comunicacion eficaz es que a través de estas
herramientas se proporcionen los datos «oficiales», antes que la generacién de fuentes «ex-
traoficiales», capaces de generar percepciones diferentes a la realidad que se forjan desde la
propia organizacién.

Para la preparacién de los canales para la comunicacién de crisis, se recomienda como
buenas précticas (Coombs, 2007¢):

* Estar preparado para utilizar una nica web o parte de la web actual para manejar las

preocupaciones de la crisis.

* Estar preparado para utilizar la intranet como canal para llegar a los empleados y a

todo stakeholder que tenga acceso a ella para mantenerlos informados.

* Estar preparado para utilizar sistemas de notificacién masivos para llegar a empleados

y otros stakeholders durante la crisis.

No obstante, a continuacién, hacemos un breve recorrido por diferentes herramientas de
comunicacién.

En primer lugar, la rueda de prensa, donde su importancia no se encuentra solo en su
conceptualizacién como medio de trasmisién de informacién, pues contribuye a la forma-
cién de valores intangibles que llegan a condicionar las interpretaciones de la gestién de
crisis. En ella estd presente el contenido de la informacidn, el relato de los hechos y la toma
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de decisiones. Serfa miope observar esta herramienta comunicativa sin contar con la esceni-
ficacién del momento, la comunicacién no verbal, los gestos y la presencia que despierta en
las audiencias quienes intervienen en la comparecencia. Un rasgo que la diferencia de otros
instrumentos de comunicacién es la posibilidad de réplica de los periodistas que cubren la
noticia a través del turno de intervenciones que se inaugura una vez que el portavoz finaliza
su primera alocucién.

La nota de prensa y el comunicado oficial son manifestaciones escritas que detallan la
informacién que la organizacién quiere trasmitir, los mensajes pueden ser mds técnicos y
aportan mayor cantidad de informacién. En la nota de prensa ocupan un lugar destacado
las declaraciones en nombre del portavoz y sus titulares, que se desean coincidan con los
que publican los medios de comunicacién que se hacen eco de la noticia. El comunicado
muestra la posicién mds oficial de la institucién sobre una determinada realidad.

Si de comunicados hablamos, es muy importante contar con un formato y cuidar tanto
su redacciéon como lenguaje. Por ello, a través de este tipo de herramienta debemos (Oficina
de Comunicacién, 20006):

a) Informar con claridad los hechos.

b) Comunicar la situacién real.

o) Identificar las posibles causas.

d) Localizar el alcance del problema.

) Informar sobre las medidas correctivas y de los planes para evitar nuevos sucesos.
Tenemos que:

a) Ser claros.

b) Responder a preguntas claves: quién, qué, donde, cudndo, por qué, cémo.
o) Ser lo més objetivo posible.

d) Mantener una correlacién légica entre uno y otro parrafo.

e) No consignar frases o hipétesis para ser interpretadas.

f) Contar con la aprobacién del comité de crisis.

Debemos contar con:

a) Oraciones cortas de no mds de 20 palabras.

b) P4rrafos cortos.

o) Lenguaje claro y evitar en lo posible terminologias médicas o cientificas.
d) Explicaciones de los términos que no puedan ser obviados.

e) Siglas con su explicacién.

f) Nuameros del uno al doce en letras (uno, dos, tres...) igual que veinte, treinta, cuaren-
ta, cien, doscientos, mil, dos mil, etc.

g) Numeros de 13 en adelante como cifras.
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h) Preferentemente escribir «cerca o alrededor de 500», en lugar de 498.
i) El mismo tiempo verbal.

j) Ubicacién adecuada de las citas en caso de ser necesarias.

No debe tener:

a) Mis de una pdgina, excepcionalmente dos.

b) Errores ortogréficos.

¢) Muletillas (asi, entonces, etc.).

d) Adjetivos ni verborrea.

La sociedad de la informacién descubre una nueva herramienta de propagacién de la in-
formacién que ha reportado significativos beneficios como ha sido el desarrollo de Internet.
Las administraciones, organizaciones y empresas desarrollan sus propias paginas web con un
apartado destinado a la sala de prensa donde se almacenan notas de prensa y convocatorias,
entre otro tipo de informacién para quienes acceden a navegar por la web. Representa un
hdndicap a superar en la planificacién de una comunicacién de crisis los colapsos que en
ocasiones se producen por un acceso multitudinario en los momentos iniciales de la ruptura.
Ante esta dificultad, las organizaciones deben pronosticar medios alternativos que corrijan
estas deficiencias.

Para acabar la referencia a los instrumentos de comunicacién en relacién con las audien-
cias externas y siendo conscientes del desarrollo tecnoldgico en el mundo de las comunica-
ciones, nos referimos ahora a las redes sociales.

Lo que podemos decir, es que asistimos en estos momentos a la construccién de la reali-
dad desde el prisma de las redes sociales. Estas presentan para la organizacién una ventaja y
es que puede llegar de modo instantdneo a todos los ciudadanos con posibilidad de retroa-
limentacién de los mensajes, lo que permite un proceso de comunicacién bidireccional. Los
organismos se apuntan a esta tendencia y no conciben una institucién que no disponga de
perfiles en redes sociales como Facebook o Twitter.

La répida propagacién de la informacién a través de estos canales representa, a veces, un
horizonte de comunicacién dificil de controlar por las propias organizaciones. Un mismo
mensaje puede sufrir maltiples mutaciones desde que entra en la red, sin posibilidad de co-
nocer el contenido del dltimo mensaje en que se trasforma.

Desarrollaremos con mayor profundidad posteriormente el impacto de las redes sociales
en la comunicacién de crisis.

1.3.3.7. Estrategias

La comunicacién responde a un esquema planificado de acciones a seguir para alcanzar los
objetivos previstos, sus actuaciones se constituyen en una estrategia de comunicacién que ac-
tia de marco de referencia para los departamentos de comunicacién cuando se produce la
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situacién critica. Cuando nos referimos a una estrategia nos situamos en una previsién de fu-
turo donde se aborda un proceso de reflexién y andlisis de la situacién y se disefian las medidas
necesarias para poder conducir la informacién hacia los fines marcados, siempre con la idea
preconcebida de lograr un refuerzo de la imagen positiva de la institucién ante sus audiencias.

Resulta evidente que la organizacién, con su estrategia de comunicacion, trata de lograr
una adhesién de los publicos hacia sus mensajes y su informacién. Para ello se requiere de
determinados comportamientos que favorezca su empatia y logre ejercer cierta persuasion
sobre los destinatarios de los mensajes. Podemos encontrarnos tantas estrategias de comuni-
cacién como crisis existan, si bien presentan rasgos comunes, el tipo de crisis le otorga cierta
singularidad.

En esta direccién, autores como Coombs (2007c) recomiendan ciertas acciones de res-
puesta en la fase inicial de la crisis:

a) Ser rdpido y tratar de tener una respuesta inicial en la primera hora.

b) Ser certero y cuidadosamente chequear todos los hechos.

o) Ser consistente manteniendo informado al vocero de la crisis y los mensajes clave.
d) Hacer de la seguridad publica la primera prioridad.

e) Utilizar todos los canales de comunicacién disponibles incluyendo la intranet, inter-
net y otros medios de comunicacién masivos.

f) Proveer una declaracién de preocupacién por las victimas.
g) Recordar incluir a los empleados en la respuesta inicial.

h) Estar preparado para brindar asesoramiento por el estrés o traumas de las victimas de
una crisis y sus familiares, incluyendo a los empleados.

Las estrategias presentes en el mundo de las relaciones publicas se pueden acoplar a la
comunicacién que se desarrolla en un contexto de crisis (Fita, 1999). En un intento por
acercarnos a la exposicién de las teorfas sobre estrategias de comunicacién que se siguen
en este tipo de situaciones, encontramos las que presentan los autores Westphalen y Pifiuel
(1993) y Pinuel (1997) que denominan actitudes de comunicacion a emplear en una situa-
cién critica. En esta relacién de actitudes senalan la de silencio, negacién, transferencia de
responsabilidades, confesién y discrecién controlada. En esta misma linea argumental en-
contramos la postura comunicativa de Coombs y Holladay (2005), con la presencia de la
postura de negacién o desmentida, la postura de explicacion, la de ataque a los acusadores, y
la transferencia de responsabilidad o culpabilidad a terceros. Mientras, Losada (2010) reduce
a tres las estrategias posibles de comunicacién ante una situacion critica y senala la estrategia
de silencio, de negacién y confesién. Para este autor la actitud de transferencia de responsa-
bilidad se incluye como una modalidad de estrategia de negacion.

El tedrico argentino Mario Riorda (2011) reduce a dos las posiciones para alcanzar la
necesaria certidumbre en un contexto de crisis: una comunicacién que permita disminuir
la crisis y la comunicacién para reparar la crisis. En relacién con la primera sitia como
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estrategia el pedir disculpas o justificar lo ocurrido; mientras que para la segunda accién nos
presenta la estrategia del sufrimiento, la reafirmacién, la comprensién, las acciones correcti-
vas y la apologia.

Con independencia de cudl sea la estrategia de comunicacién —que entiende la insti-
tucién como mds hdbil— para reportar resultados eficaces, desde que se dispara la primera
senal de alarma, los responsables de comunicacién se esfuerzan por llevar la iniciativa de la
comunicacién y de la informacién.

Algunos profesionales consideran que la crisis se define en las tres primeras horas. Lo
que se haya dicho en ese tiempo es lo que queda, pues es la primera versién, dificilmente
cambiable. El primero en hablar es el que marca las pautas, la informacién y la opinién.

(Paniagua, 2010, p. 11).

Esto puede interpretarse en sentido contrario si la comunicacién es reactiva y no se logra
el dominio de los temas que entran en la agenda publica.

Haciendo un repaso en distintos autores, podemos detallar las siguientes estrategias para
el manejo de la crisis:

* Estrategia de no hacer nada: como primera estrategia. No se trata de actuar con in-
dolencia o pasotismo, sino simplemente se trata de ganar unas horas con el objetivo
de analizar lo que estd sucediendo y saber cudles son los préximos pasos (Gil, 2013).

* Estrategia del silencio: esta estrategia podria ser vélida cuando los medios de comu-
nicacién apenas se hacen eco de la noticia. Es la que se sigue cuando no se reacciona
0 no se comunica sobre el asunto que ha dado lugar a la crisis, y por lo tanto se evita
responder a las posibles acusaciones.

No obstante, hay directivos cuya reaccién inicial es la de no comunicar «buscando con
ello no incrementar la repercusion piiblica de los hechos y el alcance de la crisis» (Losada,
2010, p. 84). Esta opcién debemos descartarla cuando nos enfrentamos a una crisis
de gravedad, pues su descubrimiento finalmente puede producir un impacto negativo
sobre la imagen. En estos casos, los medios de comunicacién saltan nuestro silencio
buscando otras fuentes de informacién aun cuando estas no resulten las mds adecua-
das. Por lo tanto, son muchas mds las ventajas que reporta la comunicacién clara y
sincera desde el primer momento. Resulta un error buscar otras estrategias alternativas
para evitar mostrar la comunicacién cuando al final la informacién acaba aflorando.

* Estrategia de la negacion: resulta un tanto peligrosa, ya que su administracién requie-
re mesura y buen criterio. Si conocemos que los hechos se han producido, la negacién
no puede evitar que la verdad se abra paso y se haga presente. Si este es el recorrido
de la politica de comunicacién de crisis, las consecuencias se vaticinan graves con la
pérdida de credibilidad de la organizacién y danos sobre su imagen, que apuntan a
un deterioro de la capacidad de liderazgo de la institucién.
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* Transferencia de responsabilidad: la comunicacién de los hechos se dirige a responsa-
bilizar a un tercero del origen de la crisis para salvaguardar la propia organizacién. En
esta ocasion, la rentabilidad por no asumir la responsabilidad de la institucién resulta
bastante efimera.

* Estrategia de actitud de discrecién controlada: es cuando la administracién de la
informacién se presenta «con cuentagotas, en funcién de su ritmo de preparacién in-
terna y de las preguntas planteadas por los diferentes interlocutores» (Pifiuel, 1997, p.
189). Esta estrategia es apropiada, como argumenta este autor, para los casos de una
crisis de mediana importancia y para organizaciones que dispongan de un control
perfecto de las técnicas de comunicacién.

* Estrategia de la confesién: donde se asumen responsabilidades y se estrechan las relacio-
nes con los medios de comunicacién. La institucién ofrece la informacién de primera
mano y evita posibles distorsiones de los hechos, los medios como un reconocimiento a
la actitud sincera de la organizacién no acuden a otras fuentes de informacién. Cuando
los canales de comunicacién formal no cumplen su cometido y no aportan la informa-
cién necesaria es cuando se acude a otro tipo de informacién como puede ser el rumor,
que se acaba convirtiendo en noticia ante la falta de confirmacién por los responsables
de la organizacién. Reconocer la crisis siempre aporta mds beneficios que esconderla.
Esta tltima estrategia guarda sintonia con el principio de actuacién que debe observar
cualquier buen comunicador y que es la sinceridad (Paniagua, 2010).

Una vez expuestas las estrategias o actitudes de comunicacién que rezan los manuales y
sobre las que han teorizado los estudiosos de esta disciplina, podemos contemplar una estra-
tegia que denominamos de escenario, que si se suma a la estrategia de confesién multiplica
los efectos positivos sobre los resultados finales de su comunicacién.

De nuestros gestores publicos se demanda no solo la solucién del conflicto, la transpa-
rencia en su gestion, o que se muestren creibles y sinceros, ademds de todas estas actitudes se
precisa que sean cercanos a los ciudadanos victimas de la crisis. La presencia inmediata en el
lugar de los hechos y la humanizacién del problema muestra una preocupacion e interés de
los responsables del disenso, representa una estrategia que aporta ventajas a la comunicacién
pues las audiencias la perciben como una actitud de cercania para afrontar los problemas.
Constituyen un buen ejemplo de ello, la presencia del alcalde Rudolph Giuliani en el lugar
de los atentados, luego del derribamiento de las Torres Gemelas en la ciudad de Nueva York
el 11 de septiembre de 2001.

.3.4. Relaciones Publicas y modelos de comunicacion de crisis
Sefalamos en la planificacién de la comunicacién de crisis aquellas actividades de comuni-

cacién o estrategias que los directores de comunicacién escenifican en el momento de pro-
ducirse una crisis, diferentes opciones de comunicacién que la propia organizacién entiende
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como la mds adecuada para mostrar el alcance de su gestién. La direccién de comunicacién
se manifiesta ligada a la esfera de las relaciones publicas, donde se trata de establecer pro-
cesos comunicativos que favorecen el entendimiento entre la organizacién y sus publicos, y
que en la empresa privada forma parte de las actuaciones que emprende una organizacién
para tratar de posicionar sus productos y mejorar, en época de equilibrio, su imagen.

Se entiende por relaciones publicas:

La actividad comunicativa entre una organizacién y sus publicos en la bisqueda de
la comprensién y el beneficio mutuo, (...) una actividad de comunicacién que establece
procesos de adaptacién intra y extra con los pablicos de la organizacién de una manera
reciproca. Es decir, la organizacién permanentemente debe conocer qué le piden sus pu-
blicos, su entorno mds inmediato para ir adaptindose a esas demandas. Para ello debe
conocer a sus publicos e investigar sus necesidades y consecuentemente, establecer los
cambios necesarios para una mejora de las relaciones mutuas.

(Castillo, 2010, pp. 61-62).

El avance tedrico de la disciplina aporta modelos de relaciones publicas listos para aplicar
en la gestién de comunicacién de crisis. De los modelos de relaciones puablicas que los tedri-
cos han ido construyendo y disponiendo en la gestién de comunicacién de crisis, sefialar a
Gruning y Hunt (2001), y sus cuatro procesos bdsicos de relaciones publicas, intimamente
relacionados con la actuacion que se realiza desde la direccién de comunicacién:

* Modelo de agente de prensa, donde la actuacién de comunicacion se centra en hacer-
se visible en los medios de comunicacién.

* Modelo de informacién publica, donde el principio que inspira su actuacién es ofre-
cer la méxima informacién y predisposicién a mostrar los datos al ciudadano.

¢ Modelo bidireccional asimétrico, donde la informacién se emite en una sola direc-
cién. Se observa el publico para influir en su percepcion.

* Modelo bidireccional simétrico, que evoluciona hacia la retroalimentacién en el pro-
ceso de comunicacién, se caracteriza porque se entiende que la comunicacién se basa
en la escucha y comprensién del pablico al que dirigimos nuestros mensajes. Afirma
Saura (2005) que «e/ modelo bidireccional simétrico es el ideal para prevenir la crisis,
para tener un alto nivel de preparacion y una variedad de contactos interesantes en situa-
ciones problemdticas de la empresa» (p. 31).

Junto a los cldsicos de Gruning y Hurt, describimos brevemente otros procesos a los que
se hacen referencia al acercarnos a la teorfa de gestién de crisis, y que autores como Saura
(2005) o Tufiez (2007) referencian en sus estudios. Algunos modelos parecen mds centrados
en la gestion de crisis frente a aquellos que descargan el peso de la gestién en la esfera de las
relaciones publicas y de la comunicacidn.
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* Modelo de Onion de Pauchant y Mitroff (1992): para estos autores la responsabilidad
se centra en los individuos de la propia organizacién porque entienden que son ellos los
que influyen en la gestién de la crisis. Este modelo es también conocido como modelo
cebolla en referencia a las cuatro capas concéntricas o niveles en los que se estructura,
desde la el nivel mds psicolégico relacionado con el cardcter del individuo, el nivel dos
referido a la cultura en la organizacién, un tercer nivel donde se sitdan sus estructuras
de funcionamiento hasta llegar a la estrategia de la organizacién, o cuarto nivel, donde
se incluyen los procedimientos o etapas de gestién de crisis (deteccién de senales, pre-
vencion, crisis, contencién o limitacién del dano y recuperacién de la crisis).

Modelo de Onion, de Pauchant y Mitroff (1992):

Carécter de los individuos
Cultura organizacional
Estructura organizativa

Estrategia de la organizacion

* Modelo de siete capas, de Hurd (1992): este modelo estd centrado mds en la comu-
nicacién de crisis que en la gestién. Se denomina de siete capas porque identifica el
proceso de comunicacién con una relacién de etapas en el proceso comunicativo una
vez que la crisis se ha producido: la conectividad (reuniones iniciales del equipo de
crisis), correccién de datos (obtencién de informacién sobre los datos de la crisis), fil-
trado (convertir los datos de los dafos de la crisis en informacién de la crisis), eleccién
de los medios y seleccién de herramientas éptimas para que los mensajes lleguen en
el sentido de la organizacién a las audiencias, memoria organizacional (el proceso de
aprendizaje de crisis anteriores favorece la gestién de la crisis actual), los valores que
ayudan a establecer las prioridades de la crisis y un proceso final de grupo (donde se
unifican todos los elementos anteriores para la toma de decisiones).

* Modelo de las relaciones publicas, de Marra (1992): este modelo descansa el peso de
la gestién de comunicacién de crisis en las relaciones con el publico o las audiencias.
Si se cultivan unas relaciones estrechas y fructiferas las organizaciones sufren menos y
reaccionan mejor ante la crisis que si la relacién con su pablico es minima.

e Modelo las 4 «R», de Heath (1998): la accién se abre camino en este modelo de re-
laciones publicas, donde se necesita responder a las cuatro «R» y desempenar cuatro
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acciones en torno a las que se estructura la gestién de crisis: reduccién, preparacion,
respuesta y recuperacion (en inglés reduction, readlines, response y recovery).

* Modelo de Objetivos de comunicacién, de Lukaszewski (1997): la peculiaridad de
su estrategia es que la gestién de comunicacion de crisis necesita observar cuatro
objetivos o estindares de comunicacién como son la accesibilidad, la confianza, la
responsabilidad y alejarnos de silencios o escondites de informacién. Junto a estos
objetivos, senala los principios que deben guiar la comunicacién de una situacién de
crisis: comunicar con los afectados y que esta sea una comunicacién cercana, hablar
con una sola voz, actuar con rapidez para comunicar la crisis, cooperar con los me-
dios, toma de decisiones sélidas y recurrir a un proceso de resolucién de problemas.

* Modelo de las relaciones contintias de Sturges, Carrel, Newsom y Barrera (2001). El
objetivo de la gestion de crisis es tratar de influir en la audiencia, y en este sentido se
actta desde las relaciones publicas. Para estos autores, mds importante que una ade-
cuada preparacién para hacer frente a la crisis, son las relaciones consolidadas con las
audiencias, esto permite paliar los posibles efectos negativos de la situacién de crisis.
El peso de las relaciones puablicas se encuentra en cultivar unas relaciones fructiferas
entre la organizacion y las audiencias desde antes que una crisis estalle, esto facilita la
comunicacién posterior.

e Modelo de crisis evitables e inevitables, de Gonzdlez Herrero (1998): este autor es-
tablece dos modelos de gestién de crisis, el recurrir a cada uno de ellos depende de
la presencia de sehales de alarma que vislumbran la llegada de un conflicto o por el
contrario si nos situamos directamente en un conflicto. Las acciones que una organi-
zacién realiza se focalizan en cada una de las fases de desarrollo del conflicto, la fase
de vigilancia, de crisis de post crisis. Estas son comunes a los dos modelos, la que estd
presente en el modelo de gestién de crisis evitables que la diferencia del modelo de
gestion de crisis inevitable es la gestién de los conflictos potenciales.

Todos los modelos de gestién de comunicacién de crisis son complementarios y mues-
tran las manifestaciones que se han argumentado en otros apartados teéricos, la crisis debe
gestionarse desde antes que esta se produzca, iniciando los procedimientos con la formu-
lacién de una adeudada planificacién estratégica de acciones a seguir en cada una de sus
fases de desarrollo. Las relaciones con los medios de comunicacién y los publicos necesitan
de un desarrollo previo, una apuesta por una relacién sélida que favorezca la imagen de la
organizacién cuando esta se ve envuelta en la ruptura que provoca el fenémeno crisis. Las
acciones de reaccion, dgiles y rdpidas, se basan en los principios de honestidad y confianza,
mostrando una actitud transparente y participativa en la gestién del conflicto, otorgando
prioridad a las audiencias afectadas hacia las que profesamos cercania con nuestras acciones.
Por tltimo, sefialar, que la oportunidad que simboliza la gestién de comunicacién de crisis
debe servir de guia de aprendizaje para crisis futuras, estas ensefanzas finales son el punto
de partida para otras crisis a las que se enfrentan los equipos de trabajo de la organizacién.
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La gestién de crisis se enfrenta al nuevo desafio que representa el desarrollo de la sociedad
de la informacién en pleno siglo XXI. La consolidacién de nuevos canales de comunicacién
como Internet y las redes sociales, a las que nos hemos referido en las herramientas de comu-
nicacién externa, apela al desarrollo de un apartado singular en los planes de comunicacién
en situaciones de crisis para nuestras instituciones.

Los medios de comunicacién son actores que tienen actualmente un alcance global en
lo que se refiere a la construccién de imaginarios en la sociedad (Riquelme Soto, 2010). En
este nuevo rol de mediador, los medios tienen «/a posibilidad de intervenir y actuar sobre la
realidad social» (Thiesing y Priess, 1999). Autores como Mouchon (2004) destacan que los
medios se han convertido en «intermediarios entre ciudadanos y partidos en la produccion y
consumo de flujos de informacion e imdgenes, que son la base de la formacién de la opinion pii-
blica, el voto y la forma de decisiones politicas» (Mouchon, 2004, p. 9). Ejercen su influencia
(Riquelme Soto, 2010) de diversas formas:

* Informan (poder informativo).

* Evaltan y juzgan ideas, acontecimientos, valores y conductas (poder de evaluacién y
enjuiciamiento).

* Transmiten de manera selectiva opiniones, cartas de lectores, avisos, comentarios (po-
der de intermediacién).

* Los propietarios de los medios privilegian intereses econdémicos y se identifican con
partidos politicos o poderosos grupos econdémicos (poder monopélico).

Ademds, hoy en dia los medios de comunicacién tienen una nueva forma de comunicarse
y relacionarse con la sociedad. Senala Riquelme Soto (2010) que estdn «nds de acuerdo con
las expectativas de la gente» (Riquelme Soto et al, 2010, p. 20). Esta dindmica ha modificado
la actuacién de los medios hacia la sociedad, su agenda y discurso politico. En palabras
de Mouchon, «/a redistribucion de la palabra es total, en un movimiento que da visibilidad
piiblica a la palabra ordinaria, expresion tradicionalmente limitada al espacio reservado a la
vida cotidiana» (Mouchon, 2004, p. 9).

Tampoco podemos ni debemos pasar por alto la realidad de esta nueva era de las comu-
nicaciones, que altera la distribucién de los datos, desafia los procedimientos de funciona-
miento habitual y sobrepasa los limites de la informacién y las posibilidades de control de
todo cuanto se emite por parte de las organizaciones (Gilpin y Murphy, 2008).

Dos caracteristicas resaltan en este escenario: la viralidad —entendida como la capacidad
de dispersién y difusion de la informacién a través de internet— y la inmediatez, ya que la
transmisién de la informacién practicamente se da en tiempo real (Rodriguez Judrez, 2013).

Ademds, con la democratizacién en el acceso a la tecnologia y el desarrollo de las redes
sociales, los ciudadanos se encuentran cada vez mds empoderados y gozan de un poder de
decisién que antes no tenfan. Esto también ha cambiado la dindmica de interaccién.
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En esta nueva era de la digitalizacién, ocupan un lugar predominante las redes sociales.
Si observamos el estado de adopcién de ellas en el mundo, vemos que Facebook posee a dia
de hoy mds de mil millones de usuarios activos, y hay un promedio de mds de 400 millones
de tuiteos enviados por dia (Affect, n.d.).

A continuacién, mostramos una estadistica (Statista, 2016) que ilustra una linea de tiem-
po con el nimero mundial de usuarios mensuales activos de Facebook desde 2008 hasta
2016. A partir del primer trimestre de 2016, Facebook tiene 1,65 millones de usuarios ac-
tivos mensuales. En el tercer trimestre de 2012, el nimero de usuarios activos de Facebook
habia superado mil millones. Los usuarios activos son los que han iniciado sesién en Face-
book durante los tltimos 30 dias.

Facebook, niimero de usuarios activos diarios en el mundo 2011-2016.
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En un reciente articulo publicado para el World Economic Forum, Taylor (2016) compara
la cantidad de usuarios de las principales redes sociales (considerdéndolos como paises) con
paises con mayor poblacién del mundo. Aqui algunos datos ilustrativos:

* En comparacién, Facebook tiene 1,65 millones de usuarios activos y la poblacién ac-

tual de China es de alrededor de 1,37 billones de personas (Taylor, 2016).

* En el caso de WhatsApp, actualmente es utilizado por mds de mil millones de per-
sonas cada mes. La India tiene una poblacién de 1250 millones. La aplicacién de

mensajerfa también se ocupa de mds de 64 mil millones de mensajes y 600 millones
de fotos cada dia (Taylor, 2016).

* Instagram es la tercera red social mds utilizada a nivel mundial. Esta aplicacién de
fotos y de videos reporté mds de 400 millones de usuarios activos al mes en todo el
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mundo en septiembre de 2015, justo por delante de la poblacién de Estados Unidos
de 319 millones de personas (Taylor, 2016).

Twitter cuenta con mds de 305 millones de usuarios activos mensuales.

En Espana, segiin una reciente publicacién del Interactive Advertising Bureau (IAB

Spain) de 2016, el 81 % de los internautas entre 15-55 afos, utiliza las redes sociales, repre-

sentando unos 15 millones de personas. Siendo Facebook y WhatsApp las redes con mayor

penetracion.

Del otro lado de la vidriera, se encuentran los profesionales de la comunicacién, que a

través de las redes sociales pueden ofrecer una serie de nuevas plataformas para difundir

contenidos, construir relaciones, compromiso de crianza y comprender mejor las necesida-
des de los destinatarios (Affect, n.d.).

En definitiva, el mundo de las redes sociales abre un sinfin de amenazas y oportunidades

para el sector publico. Autores como Rodriguez Judrez (2013) sugieren que para aprovechar

estas oportunidades es imprescindible:

Conocer el potencial de los medios digitales y las redes sociales. Saber que dimensio-
nes tiene el flujo actual y futuro por donde se transmite la informacién.

Saber qué estd pasando en los medios tradicionales.
Identificar con precisién cudles son los medios digitales y las redes sociales.

Utilizar las redes sociales como lo hace el usuario. Es decir, conocer muy bien al usua-
rio y al publico. Saber de qué forma experimentan la informacién y cémo la buscan.

Estimar los alcances locales, nacionales e internacionales de una crisis a través de los
medios digitales y las redes sociales. Medir la necesidad de transparencia ante el pa-
blico o grupos de interés.

Nunca desestimar el poder que estd adquiriendo el usuario y su posibilidad de una
organizacién bien articulada.

La prevencién y la estructuracién de un sistema contindo de vinculacién con el usua-
rio de los medios digitales y las redes sociales. Esto quiere decir desarrollar sistemas
de interaccion y didlogo constante, dindmico, con las audiencias.

Planificar estratégicamente con orientacién a los medios digitales.

Un informe realizado con el objetivo de analizar y recomendar acciones de comuni-

cacién de crisis en la era de las redes sociales, recomienda las siguientes buenas practicas

(Affect, n.d.):

Implantar politicas para gestionar posibles vulnerabilidades: las redes sociales han
borrado las fronteras entre lo personal y lo profesional.

Utilizar las redes sociales como herramienta de monitoreo de las crisis: generalmente
son un escaparate de la opinién de los ciudadanos. Monitorearlas puede permitir des-
cubrir una crisis cuando apenas comienza a aparecer.
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* Entender la habilidad de respuesta de las redes sociales: en este sentido, la comunica-
cién se ha visto significativamente alterada en su capacidad de consumo e intercam-
bio, reduciendo la ventana en la que las organizaciones deben responder en momentos
de crisis. Como ejemplos, distintos gobiernos en el mundo, como Brasil, Turquia o
Venezuela, han suspendido momentdneamente el acceso a las redes sociales en sus
territorios.

* Establecer un marco de respuesta: esto implica establecer mecanismos, responsables y
quiénes estardn presente en la toma de decisiones. También es importante asegurarse
de que todas las contrasefas a las cuentas de las redes sociales son ficilmente accesi-
bles para el equipo de crisis y estén en manos de los responsables.

* Construir un kit de herramientas de crisis de las redes sociales: desde comunicados de
prensa hasta declaraciones preparadas, un conjunto de herramientas de respuesta efi-
caz para dar respuesta a la crisis. Incluir plantillas estandarizadas, preaprobadas para
blogs, tuiteos, y otras plataformas que estdn en sintonia con el resto de los esfuerzos
de respuesta a la crisis.

* Saber dénde responder: asi como es importante saber como y cudndo responder a una
crisis, es imprescindible saber dénde responder.

* Preparar a los empleados por adelantado: en las comunicaciones tradicionales de cri-
sis, debemos asegurarnos que los empleados indicados, tengan la preparacién indica-
da para gestionar lo que sea correspondiente.

* Establecer el tono adecuado: el tono de voz siempre se debe desarrollar en relacién
con el contexto y la situacién en cuestion.

* Parar las automatizaciones: al momento de producirse un hecho de crisis, es impor-
tante cortar que lo que anteriormente fue automatizado, evitando la publicacién de
mensajes que puedan ser desatinados en el momento.

* Ser honesto, ser transparente: continua transparencia y comunicacién ayudardn a
mantener al pablico informado y actualizado durante toda la duracién de una crisis.

Estos nuevos canales de informacién comparten protagonismo con los medios de co-
municacién que mantienen su influencia y capacidad para encuadrar las noticias, y generar
percepciones de la realidad en una direccién determinada. Los medios «tradicionales» si-
guen con su papel protagonista y siguen ocupando una posicién destacada en el podio de las
audiencias externas a las que dirigimos los mensajes.

Dentro de los medios tradicionales, los medios impresos son quiénes tienen una mayor
capacidad de fijacion de la agenda, que se construye a través de la interaccidn entre institu-
ciones que tienen como centro a los medios de comunicacién.

Dicha interaccién es una pugna por liderar la iniciativa en la comunicacién, que no solo
se reduce a alcanzar una posicién anticipada en los medios de comunicacién masivos tratan-
do de imponer las noticias y dominar la agenda medidtica, sino que también se dirige hacia
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otras vias de comunicacién de largo alcance, con infinitos seguidores y con una dificultad
supina en cuanto al dominio de la informacién que se transmite. La velocidad en la difusiéon
y el nivel de intercambio de mensajes presenta el riesgo de perder la informacién original o
de sufrir alteraciones.

Durante la crisis y fruto de esta velocidad de los medios de comunicacidn, existen varios
aspectos que los medios a veces no son capaces de distinguir claramente, que son (Vidal
Bonifaz y Herndndez, 2013):

* El aspecto técnico: que generalmente explica la falla o anomalia que conduce al ac-
cidente o situacién que provoca una crisis. Por ejemplo, en la reciente crisis del ébola
se explica cémo fue que se originé la expansién del virus, que causas lo motivaron
y otros aspectos relevantes desde el punto de vista de la salubridad publica. En este
punto es oportuno que se tome el tiempo necesario para explicar dicho tipo de infor-
macion.

* Lasituacién de los afectados: las personas o grupos de personas que estdn en contacto
directo con la emergencia y que pueden resultar lastimados o potencialmente, pueden
recibir un dano fisico o emocional.

* El comportamiento de las familias de los afectados: suelen estar sujetos a una gran
presiéon y que se convierte en uno de los grupos de publico mds asediados por los
medios.

* Empleados o colaboradores de la organizacién: se convierten en una muy importante
fuente de informacién periodistica sobre la crisis y sus detalles.

* Autoridades involucradas: llimense organismos de ayuda y socorro, autoridades judi-
ciales u organismos reguladores. Todo tipo de organizacién involucrada en la situa-
cién.

* Las audiencias oportunistas: todas aquéllas personas, instituciones u organismos con
algiin vinculo con la organizacién que enfrenta la situacién critica y que se pueden
transformar en otra fuente periodistica.

El poder de los medios justifica la atencién que se brinda a las relaciones de comunica-
cién en la planificacién de una adecuada estrategia de crisis, estos juegan un papel destacado
en el proceso de comunicacién, donde se contemplan como agentes receptores de informa-
cién y constructores de noticias, ademds de creadores de una determinada opinién publica
acerca de lo que ha sucedido (Marin, 2009).

A partir de lo expuesto resulta evidente que en esta sociedad globalizada una tragedia, un
escandalo, o una catdstrofe, se conocen al minuto de haberse producido en cualquier lugar
del mundo. El tiempo de reaccién es uno de los campos de batalla en la comunicacién de una
situacién de crisis, los ejemplos practicos que representan casos de comunicacion de crisis pro-
nostican que cuando se produce una situacién hostil, los medios de comunicacién desarrollan
una actividad frenética en busca de la noticia y, a veces, «tienden a disputarse la primicia infor-
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mativa, en detrimento de la calidad de la informacion» (Pinuel, 2003). Los tiempos de reaccién
se reducen no solo para los gabinetes de comunicacién y de crisis sino también para los media
en el proceso de busqueda de datos, asi como en el contraste de sus fuentes, donde el riesgo
anadido de convertir los rumores en informacién es ain mayor (Pifuel, 1997). En este mo-
mento, la organizacién debe dirigir sus esfuerzos a situarse como lider de la iniciativa en la
comunicacién. Si esto se consigue, se habrd dado un paso para alcanzar resultados eficaces
y para este menester cuenta a su favor con el privilegio que le otorga el disponer en primera
instancia de la informacién y los datos sobre el fendmeno critico.

En este escenario, las relaciones con los medios de comunicacién requieren atenciones
previas al estallido de una crisis, necesitan cuidados y consideraciones especiales desde antes
de la eclosién del fenémeno si queremos que sus frutos germinen con éxito en el desarrollo de
su comunicacién. Como dijimos anteriormente, desde una perspectiva amplia (Vidal Bonifaz
y Herndndez, 2013), los medios de comunicacién son los intermediarios que transportan los
mensajes de las organizaciones al publico mds amplio y depositan en él los mensajes clave.

Como afirma Canel (2010), los responsables de comunicacién en las instituciones se de-
ben esforzar por mantener una relacién fluida y cercana con los medios de comunicacién,
mostrando interés por su conocimiento, por dispensarles un trato correcto y por facilitarles
los recursos necesarios para el desarrollo de su trabajo. Podemos decir que existen dos prin-
cipios que han de guiar su actuacién: intentar satisfacer las necesidades de los periodistas y
dispensar una relacién equitativa huyendo de los privilegios hacia un medio en concreto que
pueda suponer un trato discriminatorio para el resto. La clasificacién a priori de los medios
en amigo o enemigo, puede ser un factor de fracaso cuando nos despertamos en la gestién
comunicativa de un conflicto.

Atendiendo a estas consideraciones, las relaciones con los medios de comunicacién en
situaciones de crisis deben andar un camino paralelo a las fases de desarrollo de la gestién de
crisis y «tienen mucho que ver con las relaciones en tiempo de paz» (Losada, 2010, p. 93). No
se discute sobre la necesidad de una preparacién previa a la situacién de crisis, resulta mds
fructifero para los resultados finales de la gestién de crisis poder anticiparnos y potenciar su
comunicacién con cardcter previo, mientras todo funciona dentro de la normalidad.

La organizacion, en su espiritu planificador, debe evaluar el estado concreto en que se
encuentran las relaciones con los medios en los momentos de «tranquilidad», pues en estos
momentos es cuando se dispone de mds tiempo para ganar la cordialidad con los medios.
Una vez que la crisis estalla, el cometido de la organizacién en relacién con los medios con-
siste en facilitar el trabajo a los informadores y proporcionar los datos que se tiene sobre
el hecho que ha provocado la crisis, para evitar que otros hablen en nombre de la propia
organizacion y suplan los espacios periodisticos (Gonzélez Herrero, 1998). Lo que resulta
una obviedad es que si el periodista no obtiene de la organizacién la informacién necesaria
va a tratar de lograrla de otras fuentes no puras (Fita, 1999), lo que representa un perjuicio
para la institucién en su narracién de la crisis.
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Por lo tanto, uno de los aspectos mds significativos para valorar la profesionalidad de los
Dircom® y responsables de comunicacién se ve reflejado en su relacién con los medios. Se
requiere que el personal de las instituciones, que asumen las funciones de comunicacién,
demuestre cualidades éptimas y un conocimiento de cada uno de los medios, si se espera
alcanzar sintonfa con el periodista, asi como dominar los tiempos en la comunicacién, a
fin de posicionar la noticia en un lugar destacado de la parrilla informativa. En definitiva,
parafraseando a Tufiez podemos decir que:

El edificio de la imagen positiva se construye buscando una buena relacién con todos
los ptblicos, ofreciendo disponibilidad permanente, adaptdndose a las rutinas de los me-
dios, respetando la labor del periodista y guidndose por el sentido comin y una actitud
honesta.

(Tunez, 2007, p. 14).

Se requiere que tengan una sensibilidad especial a la hora de tratar y comunicar los te-
mas. Sentido comin y una gran responsabilidad para no culpar pablicamente a terceros en
el calor de la crisis y formular declaraciones poco fundamentadas (Vidal Bonifaz y Herndn-
dez, 2013). Declaraciones que puedan aumentar el clima de irritacién social. Por ejemplo,
emitir mensajes que tiendan a menospreciar o minimizar el dafio producido.

Bajo esta perspectiva se necesita una comunicacion sensible y con empatia. Esta tarea
puede acometerse si existe un apego a la cultura organizacional de la organizacién y a sus
valores (Vidal Bonifaz y Herndndez, 2013).

Para concluir esta exposicién de aportaciones que giran en torno a la actitud positiva del
responsable de comunicacién en sus relaciones con los medios, y antes de abordar las fun-
ciones y cometidos a realizar desde los departamentos de comunicacién, resulta necesario
ensalzar la credibilidad del Dircom y su trayectoria en el mundo de la comunicacién, no
solo para la crisis que en cada caso nos ocupa.

Es evidente que, en pleno ajetreo de una comunicacién en crisis, el periodista quiere
recabar informacién, venga de donde venga, por lo que estd abierto a cualquier fuente
que le permita desarrollar una crénica sobre el suceso. Ahora bien, todo cambia si, con
anterioridad al hecho, el periodista conoce al responsable de Comunicacién o de Prensa
de esa empresa y estd teniendo con él una fluida relacién profesional; entonces, le llamara
directamente, le pedird que le dé la mayor informacién posible y centrard en ¢l todo lo
que pueda conseguir sobre el asunto, erigiéndolo en fuente y en elemento de contraste.

(Paniagua, 2010, p. 10).

Dircom: acrénimo utilizado para referirnos al Director de Comunicacién en una organizacién. Gene-
ralmente son profesionales de la comunicacién.
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Cuando la crisis estalla, en los comités de comunicacién se decide qué tdcticas comu-
nicativas son las mds adecuadas para cada caso y comienzan su puesta en escena. Su labor
se dirige hacia el seguimiento del tratamiento informativo de los acontecimientos y de las
reacciones que provocan las medidas que se implementan y comunican. «Se analizan las
corrientes de opinion en editoriales, columnas de opinion, tertulias de radio y television, para
reaccionar en caso necesario con aclaraciones» (Marin, 2009, p. 119), bien de criticas injustifi-
cadas o de errores de apreciacion.

Entre los cometidos propios de los gabinetes se dispone el habilitar los medios necesarios
que aseguren un seguimiento de las noticias que se difunden por las redes, para de este
modo evitar que se conviertan en un foco de desgaste que derrumbe el resto de acciones
comunicativas. Las informaciones que podemos tildar como relevantes y que llaman la
atencién de los medios, se pueden prever para utilizarlas como gancho de otro contenido
informativo.

Todo esto atesora que el nivel mds complejo para gestionar una crisis se produce en el de
los medios de comunicacién, dando paso a una gestién de la comunicacién medidtica. Entre
quienes tienen:

Las responsabilidades de gestionar la informacién y comunicacién de una organiza-
cién es comun creer o percibir que la crisis es real si, y solo si, el problema se encuentra
instalado o tratado por los medios de comunicacién, fundamentalmente por la prensa.

(Elizalde, 2004, p. 124).

Esta manifestacién guarda relacién con lo que afirman diversos autores acerca de las cri-
sis: las mejores gestionadas son las que nadie sabe que han existido. Si esta llega a los medios
de comunicacién nos situamos en un nivel de conflicto alto, concretamente en su fase aguda
y cronica, que es el sintoma aparente de una gestién ineficaz en la lucha por evitar que la
crisis acabe emergiendo.

En estos casos, la complejidad se produce en primer lugar porque participan agentes so-
bre los que no podemos influir tan directamente, donde en ocasiones resulta impredecible el
conocer cémo van a reaccionar. Y en segundo lugar porque:

Las personas, grupos y organizaciones se especializan en buscar, producir y distribuir
informacién en el escenario publico, con lo cual su problema serd conocido por muchos
otros agentes que pueden o no actuar motivados por la versién de la prensa.

(Elizalde, 2004, p. 1206).

En la construccién del entramado complejo que representa la realidad del momento,
donde intervienen diferentes actores y factores, se exige una visién holistica de todo el entor-
no que envuelve la comunicacién. Todo se comunica, los contenidos de una comparecencia



de prensa, los gestos, la puesta en escena, la ausencia de un gestor publico para anunciar las
medidas que se van a poner en marcha, la cercania con los ciudadanos afectados, la visita al
lugar de los hechos donde se ha originado la tragedia, en definitiva, todo es comunicacién.
Los responsables de los gabinetes se examinan en el ejercicio de sus habilidades de influencia
para crear tendencia en la informacién. «La realidad construida por los medios de comunica-
cion llegard a ser la realidad tenida en cuenta y comprendida a un alto nivel por todas las esferas

de la sociedad» (Lagadec, 1994, p. 123).

A la vista de lo expuesto en este apartado que dedicamos a la relacién con los medios
de comunicacién, podemos afirmar que el agravamiento de las crisis y su resolucién puede
depender de una buena gestién de las relaciones con los medios de comunicacién (Canel,
2010). En definitiva, estas relaciones en la gestién comunicativa de una situacién de crisis,
tienen una especial importancia en el marco de difusién de los mensajes en las relaciones
publicas, debido a su cobertura y a su capacidad de segmentacién, ya que los medios de
comunicacién se dirigen a un publico general y a uno especializado (Castillo, 2010).

Concluimos afirmando que los esfuerzos de la comunicacién se dirigen a buscar el equi-
librio entre los mensajes que las organizaciones quieren mostrar a sus publicos y los que en-
cuadran los periodistas. De ser asi, nos encontramos ante una comunicacién que podemos
considerar eficaz, donde los departamentos de comunicacién de las instituciones ganan la
iniciativa y marcan la agenda. Para alcanzar estos resultados, el trabajo previo es asegurar-
nos una relacién adecuada con los medios y un trato agradable como punto de partida que
favorece la comunicacién posterior de la situacién hostil.

El estudio de la comunicacién de crisis amerita un estudio pormenorizado del liderazgo
publico. Conocer sus habilidades, caracteristicas y funciones, que influirdn y serdn influidas
por la situacién de crisis. Es el elemento central interviniente en la constante toma de deci-
siones durante el desarrollo completo de la situacion critica.

Hace algunos afios, en un estudio europeo realizado por la consultora Hudson (Van
Keer et Bogaert, 2009), se identificaron los siguientes elementos caracteristicos en los direc-
tivos del sector publico:

* Estdn mds orientados al proceso y menos a la consecucién de resultados, muchas ve-
ces dificiles de precisar.

* Otorgan mayor peso al cumplimiento de normas y procedimientos.
* Sienten que tienen menos autonomia en la forma de gestionar.

* Se sienten mds cémodos en lo abstracto, con ganas de innovar, pero con una visién
pesimista acerca del cambio y, por tanto, son menos perseverantes.
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* Estdn mds centrados en politicas de largo plazo y en encontrar conceptos y soluciones
innovadoras, menos concretas y no orientadas al corto plazo.

* Actian de manera menos competitiva y no prestan demasiada atencién a construir
una red de relaciones e influencias —pueden usar su autoridad.

* Estdn mds inclinados a monitorizar y menos a facilitar.
* Estdn mds inclinados a controlar y menos a confiar. Dan poca autonomia.
* Estdn mds relajados y seguros en su trabajo.

Cuando hablamos de liderazgo publico, se dibuja un escenario donde los actores princi-
pales que intervienen en el reparto son los gestores que tratan de mostrar sus habilidades y
no perder la direccién de la gestién del conflicto, ante una ciudadania que representa a los
espectadores, criticos con el resultado final de la obra y con un guion escrito en constante
adaptacién ante los improvisados directores que representan los medios y otros agentes que
van entrando en escena.

Esta alocucién teatral nos permite entender que el relato de una gestién de crisis no deja
indiferente a sus responsables. Cuando esta situacién se produce, la ciudadania focaliza la
atencion hacia sus gestores publicos en busca de respuestas y tratan, de modo consciente o in-
consciente, de personalizar la crisis en un gobierno, en su administracién o en el politico, de
los que esperan la solucién al conflicto, el control de la situacién y mensajes tranquilizadores.

Cabe completar este trabajo con el andlisis de la capacidad de liderazgo de quienes tienen
la responsabilidad de gestionar la comunicacién de una situaciéon de crisis. Al producirse
una crisis aparecen tres cosas en particular (Lorenzo Valdés, 2013):

* Una situacién de incertidumbre.

* Requiere de una actuacién inmediata.

* Amenaza los valores fundamentales de una sociedad.

¢Por qué resulta relevante detenernos en las habilidades para el liderazgo del responsable
publico? Resulta relevante por tres motivos.

En primer lugar, por el efecto paternalista que audiencias internas y externas proyectan
en el gestor pablico. Los miembros de las instituciones y la ciudadania en general depositan
su conflanza en los lideres responsables de la gestién de crisis que deben mostrar su habili-
dad para dar una solucién al conflicto que devuelva a los ciudadanos a la normalidad antes
de la crisis.

En segundo lugar, porque la gestion de la crisis provoca incidencias en el mantenimiento
de la posicién de poder y en la imagen o reputacion de quienes tiene la responsabilidad de su
gestion, si los resultados se perciben positivos parecen justificar un mayor respaldo popular.

En tercer y ultimo lugar, porque la confianza en los lideres que han demostrado capa-
cidad para solventar la crisis puede tener reflejo en la percepcién que se tiene acerca de las
instituciones. Esta argumentacién guarda una notable relacién con la defensa de la posicién
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de poder que domina la gestién de una crisis, donde se trata de dar solucién al conflicto
protegiendo la posicién de autoridad y alejando otras fuerzas del control de la situacién de
disenso (Elizalde, 2004).

Con independencia de las similitudes que guardan los sistemas politicos y las relaciones
de poder, los gestores que dirigen nuestros destinos desempefnan un papel estratégico en el
recorrido de las fases de una crisis desde su origen hasta que se alcanza su estadio de cierre.
Todos ellos comparten deberes y responsabilidades directas para evacuar a los publicos de
la situacion de crisis y restaurar el desarrollo normal del orden publico (Boin y Gralepois,
2006; Martinko, Breaux, Martinez, Summers, y Harvey, 2009). En este sentido, los res-
ponsables de la crisis son conscientes de que la mejor campafia de marketing y publicidad
es una adecuada gestién comunicativa de la crisis que se proyecta como una «ventana de

oportunidad para el liderazgo» (Natera, 2005, p. 64).

En momentos de crisis se confia en que el dano sea limitado luego de la respuesta que
ofrecen los lideres de los poderes puablicos (desde la gestién y desde la comunicacién):

En tiempos de crisis, los ciudadanos miran a sus lideres: presidentes y alcaldes; poli-
ticos locales y administradores electos; gestores publicos y altos funcionarios. Esperamos
que estos responsables politicos eviten la amenaza o, por lo menos, que minimicen el
dafo de la crisis en cuestién. Deben sacarnos de la crisis; deben explicar qué salié mal y
convencernos de que no volverd a ocurrir.

(Boin, et al., 2007, p. 17).

En la respuesta de los responsables hacia su puablico durante la gestién de la crisis, el
esfuerzo se centra en reducir los efectos negativos que la crisis produce sobre la imagen del
politico y de la institucién, podemos afirmar que la capacidad de liderazgo publico se hace
presente en la gestién de comunicacién de crisis, donde su adecuada estrategia de comunica-
ci6én resulta un elemento clave para enjuiciar las habilidades de liderazgo (Delgado, 2009).

Esta se encuentra expuesta a las decisiones que los gestores publicos adoptan y que distan
de la accién comin gubernativa principalmente por la amenaza, incertidumbre y urgencia
como componentes clave que envuelven una crisis y condicionan sus estrategias. La respon-
sabilidad que los poderes publicos tienen de gestionar una crisis hace que la no respuesta
urgente a la amenaza que puede producir la situacién de crisis, de pie a una incertidumbre
con serias consecuencias sobre su capacidad de liderazgo publico (Boin et al., 2007).

Llegado este momento y siendo conscientes que la previsién de todas las situaciones de
crisis no es humanamente posible, lo que si se posible es intentar contar con un liderazgo o
«capacidad de unas personas para influir sobre el comportamiento de otras, de modo individual o
en grupo» (Lépez Camps y Leal Ferndndez, 2005, p. 27). Que esté listo para reaccionar répi-
damente ante los problemas (Elizalde, 2009). Como asevera Bailey (1988), con el liderazgo se
logra reducir una situacién de caos para imponer una definicién mds simple de la situacién.
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Las audiencias afectadas y la sociedad en general no haya justificacion a una actitud pa-
siva ante la aparicién de la crisis. Una cosa es pensar que se pueden producir muchos tipos
de crisis y otra cosa, bien distinta, es que no se puede hacer nada para tratar de solucionarla
(Castillo, 2010). Los esfuerzos de sus gestores deben ir encaminados a convertir la crisis en
virtud aprovechando la habilidad para liderazgo y poniendo en prictica las consideradas
tareas criticas que contribuyan a lograr ese efecto positivo, como son: otorgar sentido a la
crisis, adoptar decisiones, proporcionar significado a la crisis, lograr su terminacién e iniciar
el proceso de aprendizaje (Boin et al., 2007).

Ante una crisis los gobiernos adoptan decisiones que no tienen relacién con su actividad
diaria, normalmente se realiza de modo jerdrquico y coordinando con diferentes departa-
mentos implicados a fin de evitar algo nada deseado como son las duplicidades que puedan
provocar una informacién confusa. Los datos que se muestran al ptblico deben ser los ne-
cesarios para no perder la confianza de la audiencia procurando dar un significado a la crisis
que salvaguarde el liderazgo.

Los lideres deben «imputar significado a la crisis que se estd desarrollando de tal mane-
ra que sus posibilidades de gestionarla se incrementen» (Boin et al., 2007, p. 32), realizando
un esfuerzo en lograr una narracién perfecta de la crisis evitando que nada quede fuera de
ese relato y se vuelva en contra produciendo un efecto negativo sobre el liderazgo publico.
«Otorgar sentido a la situacion de crisis y reducir la incertidumbre es la primera funcion bdsica

de los lideres de crisis» (Vanaclocha et al., 2010, p. 246).

En todo hay que ser cautos y prudentes, especialmente en dar un significado adecuado a
la situacién de cambio, pues en ocasiones es la propia crisis, con independencia del motivo
que la origind, la que termina generando una crisis sobre el liderazgo publico. Esto se puede
deber a la falta de ideas por parte del lider para salir de la crisis, o a la ausencia de prepa-
racién y conocimientos necesarios para adoptar una adecuada gestién que nos conduzca a
finalizar la crisis abierta, como decia Elizalde (2009) en relacién a esta capacidad del gestor
ante la crisis: «no se pude comandar porque no se sabe a donde hay que ir» (p. 219).

De manera contraria, «sucesos repentinos pueden ser catalogado como crisis 0 no dependien-
do de la habilidad de los lideres o grupos a la hora de ofrecer su interpretacion de los hechos en la
opinidon piiblica» (Lorenzo Valdes, 2013, p. 82).

La creacién de significado es fundamental para el buen manejo de la crisis por parte del
lider. Esta debe realizarse en un periodo de tiempo muy corto a fin de contar con suficiente
espacio de maniobra y control.

Merece la pena mencionar como ejemplo, el desempeno que ha tenido el presidente es-
tadounidense George Bush en dos situaciones de crisis diferentes y cudles han sido los resul-
tados en materia de creacién de significado. Por un lado, los atentados terroristas del 11 de
septiembre del 2001 (Boin et al., 2007), en los que logré transformar con ello la geopolitica
mundial, aunando esfuerzos en la lucha contra el terrorismo.
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Por otro lado, se da la segunda invasién a Irak en el ano 2003, dénde el presidente esta-
dounidense (Boin et al., 2007), realizé dicha invasién de manera casi unilateral (invocando
el Jus ad Bellum) con el argumento de detener la proliferacién de armas de destruccién masi-
va, lo que afecté de manera contundente la imagen de su gobierno y su partido, tanto dentro

como fuera de los EE. UU.
En palabras del lider en aquel entonces de la Mayoria del Senado, Harry Reid:

El mal manejo de la guerra en Irak por el Presidente Bush y su terquedad al rehusar
cambiar de rumbo le han costado demasiado a nuestra nacién (...). El pueblo de los
Estados Unidos se merece una explicacién de lo que ha costado la guerra en términos
de vidas, nuestra reputacion en el mundo, nuestra seguridad nacional en el extranjero
y en casa, y nuestra economia; y ellos se merecen especialmente saber cudles serdn los
costos futuros de la estrategia de esta Administracién sobre Irak de aqui en adelante. Le
hacemos un llamado a la Administracién de Bush a que cumpla con su obligacién y le
provea al Congteso y al pablico una evaluacién de los costos econémicos y presupuesta-
rios actuales y futuros de la guerra en Irak.

(Senado de los EE. UU., 2008).

Es interesante remarcar que la labor positiva del lider pasa por concluir la situacién de
disenso en el momento mds oportuno, sin necesidad de un apresuramiento innecesario que
puede tener un efecto negativo en la valoracién de su actuacién por parte del puablico.

Como hemos estudiado, en el orden cronolégico natural de una crisis nos encontramos
con tres fases objetivamente identificables, la fase previa o «precrisis» que nos avisa de lo
que estd por venir, le sigue la fase de desarrollo de la misma o «crisis» ante la que solo cabe
una respuesta reactiva de los gestores hacia los publicos y la dltima de las fases de la crisis o
«postcrisis» que se entiende como un ejercicio de valoracién y de rendiciéon de cuentas que
nos conduce a un auténtico proceso de aprendizaje.

Para iniciar la fase de postcrisis Lorenzo Valdés (2013) afirma que se debe realizar un
acto simbdlico que ayude a crear la sensacién de cierre del tema y vuelta a la normalidad.

En la etapa de postcrisis las lecciones aprendidas deben retroalimentar el manual y los
planes de crisis, donde se deja constancia de sus errores y aciertos, para dar paso a una verda-
dera investigacion que nos devuelva a la situacion inicial previa de preparacién. Esta dltima
accion se viene reivindicando por cientificos como un valor preciso y seguro que condiciona
la gestién comunicativa de una situacién critica.

Los procesos de aprendizaje bien desarrollados han mejorado sustantivamente el de-
sempefo de las distintas instituciones involucradas y sus sistemas de respuesta inmediata
(Lorenzo Valdés, 2013).
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Podemos resumir la labor del lider en contextos de crisis, en el siguiente esquema:

Creacion de Toma de Creacion de S —
Terminacion Aprendizajes

sentido decisiones significado

Fuente: Lorenzo Valdés, Francisco M. (2013). Perspectivas de estudio en el manejo de crisis. En 0. Islas y 6. Hernandez
(Comps.), Investigando la comunicacidn en crisis. 1. ed. México D.F.: Razén y Palabra, p. 82-95.

La historia de comunicaciones de crisis de los tltimos anos, ha dado paso a politicos que
han visto reforzada su capacidad de liderazgo por su gestién, como es el caso del alcalde Ru-
dolph Giuliani ante los atentados terroristas de las Torres Gemelas de Nueva York el 11 de
septiembre de 2001, Ken Livingstone en Londres después de los atentados de julio de 2005,
o el alcalde de Nueva Orleans Ray Nagin y la gobernadora Blanco de Louisiana después del
huracdn Katrina.

Junto a estos se presentan como casos ilustrativos de comunicacién de una crisis, la ac-
tuacién del presidente chileno Sebastidn Pifiera ante el accidente de la mina San José o la
cercania del canciller alemdn Gerhard Schréder ante las inundaciones que asolaron al pais
en agosto de 2002. Este tltimo caso evidencia la empatia de un presidente para quien su
actuacion al frente de la toma de decisiones y con una presencia inmediata en el lugar de los
hechos, le asegura una nueva victoria en los comicios contra lo anunciado en todo prondsti-
co electoral.

Todas estas aseveraciones guardan relacién con valores inmateriales como la imagen, re-
putacion y credibilidad de un estado ante el resto del mundo, este gana o pierde en funcién
de gestién de situaciones de gravedad que los sitda en el punto de mira de la actualidad me-
didtica. Para quienes entienden que las crisis son intrinsecamente politicas, «las crisis crean
y destruyen carreras politicas, sacuden los drdenes jerdrquicos burocrdticos y configuran destinos
organizativos. Las crisis fijan el foco sobre quienes gobiernan» (Boin, et al., 2007, p. 13). Hay
politicos que han tenido que terminar su carrera politica por una crisis mal gestionada. Y
otros que lo contrario: «Han visto congregado su liderazgo ante una situacion especialmente
complicada que gestionaron con éxito» (Canel, 2010, p. 244).
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El periodo de tiempo que sigue al inicio de una crisis es decisivo para la configuracién de la
imagen de la empresa por parte del publico y para la proteccién de la reputacién empresarial
o institucional. Las primeras 24 horas son cruciales en su posterior desarrollo. Una vez que
el publico se ha formado una imagen acerca de la organizacién, es extremadamente dificil
alterarla, de ahi la necesidad de disponer de un plan de comunicacién que permita tomar
control sobre la situacién en el tiempo mds corto posible (Gonzdlez Herrero, 1998). De esta
manera nos anticipa este teérico de comunicacién de crisis, la importancia de los valores de
imagen y reputacién, y su asociacion positiva con las primeras medidas de reaccién.

Desde que hemos iniciado este estudio, hemos remarcado la importancia que una
adecuada estrategia de comunicacién en una situacién de crisis tiene para evitar dafos co-
laterales sobre la imagen y reputacién de la organizacién. La salvaguarda de estos valores in-
materiales de una organizacién condiciona la toma de decisiones en los comités de crisis que
se constituyen para la gestién de una situacion hostil, siempre que su objetivo sea afianzar en
las audiencias la confianza y credibilidad hacia la institucién.

La imagen depende de las percepciones hacia un objeto por parte de los ptblicos, en este
caso de la percepcion de las audiencias hacia la institucién, y la reputacién descansa sobre
conceptos como credibilidad y confianza. Aunque la imagen se ve afectada, nos encontra-
mos a tiempo de salvaguardar la reputacién siempre que seamos capaces de recuperar los
danos producidos por la crisis en la organizacién. Una de las estrategias para recuperar la
imagen de la organizacién es a través de los medios de comunicacién, tratando de mostrar
una visién positiva de la Administracién.

Medir la reputacién a partir de estudios cualitativos y cuantitativos de percepciones es
posible en las ciencias sociales. Sin embargo, lo que mds nos interesa en relacién con estas
variables, como veremos seguidamente, es posicionar imagen y reputacién como dos vecto-
res determinantes en la toma de decisiones cuando definimos la estrategia de comunicacién
de una crisis. La especial sensibilidad que caracteriza estos conceptos necesita que una parte
de los esfuerzos de los comunicadores se orienten a la preparacién de persuasivos mensajes
que condicionen el sentido de las percepciones.

Hay una fuerte creencia en que el éxito empresarial depende en gran medida del man-
tenimiento y desarrollo de una sélida reputacién organizacional con las partes interesadas.
Cada vez los estudios sobre gestién y comunicacién de crisis evidencian la interrelacién que
existe entre la reputacién, la gestién de comunicacién de crisis y la relacién que se establezca
con los publicos (Payne, 20006).

La reputacién y la imagen representan los valores mds sensibles y al mismo tiempo mds
vulnerables dentro de la organizacién, lo que justifica que los esfuerzos desde la politica de
comunicacién pivoten en su proteccion. La posicién de la imagen y la reputacién se somete
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a la percepcién del publico hacia el que dirigimos nuestra estrategia comunicativa, por lo
tanto, la adecuada gestién de medidas instrumentales necesita de una adecuada comunica-
cién para lograr la percepcion positiva y eficaz de la gestién de crisis y que asi la imagen de
la institucién permanezca intacta o aumente su valor de cara a los ciudadanos. Para ello se
debe mostrar en todo momento una actitud honesta, de reconocimiento de los hechos y de
asuncién de responsabilidades si las hubiera.

Si extrapolamos los indicadores que aseguran la fidelidad en una empresa, a través de la
confianza en su producto, a la Administracion Publica, puede resultar una tarea complicada.
En el sector privado identificamos las cuentas de resultados donde se evidencia la credibili-
dad hacia la organizacién con el consumo de sus productos. Esta confianza en el producto
que muestra la buena reputacién e imagen de la organizacién se puede hacer coincidir con
el apoyo al equipo que ostenta el poder, sus acciones generan credibilidad que se traduce en
confianza hacia la institucién, beneficio médximo para su reputacién e imagen.

La imagen o marca de un pais, gobierno, o administracién, encuentra en la comuni-
cacién de gestién de crisis una oportunidad de fortalecimiento de cara al interior y hacia
el exterior, un ejemplo lo encontramos en la comunicacién del gobierno de Pifiera ante el
accidente de la mina San José (2010), donde 33 mineros permanecieron sepultados bajo
tierra durante 69 dias mientras el mundo entero seguia en directo la retransmisién de su
liberacién. Este caso arroja como resultado la imagen de un pais fuerte y con un presidente
con habilidades para el liderazgo, «el presidente chileno domina todos los escenarios, desde la
indumentaria al mensaje, el tono, comunicacion gestual, todo en su justa medida para erigirse
en una persona persuasiva, emotiva, cercana, natural, convincente, creible y empdtica con el

espectador» (Véliz Montero, 2011, p. 7).
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CAPITULO Il

La aproximacién teérica a la comunicacién de crisis alcanza una mayor comprensién con el

andlisis practico de casos gestionados por la Administracién Puablica. Esto justifica la recons-

truccién de episodios de comunicacién de crisis entre los anos 2010 y 2014 que exponemos

en este capitulo. La descripcién de los casos se realiza a partir de la revision bibliografica, el

andlisis de medios de comunicacién y entrevistas en profundidad con protagonistas directos

de la gestién de crisis.

La seleccién de los casos descansa en varios requisitos que los hacen relevantes, pero sin

duda el mds significativo es el interés medidtico que despiertan. Todos experimentan en el

desarrollo de la situacién de crisis un salto cualitativo a la esfera de informacién internacio-

nal. Pasamos a enumerar las caracteristicas que los hacen notables para nuestro estudio:

Casos

La gestién de la crisis instrumental y comunicativa le corresponde a una Administra-
cién Publica o Gobierno (Poder Ejecutivo).

Los casos que se describen muestran la variedad de tipos de crisis a los que se puede
enfrentar una organizacién, a partir de la clasificacion expuesta en el apartado tedri-
co, lo que permite conocer la génesis de casos diferentes en su origen y en su gestion.
Se potencia la presencia de diferentes niveles de organizacién territorial de la Admi-
nistracién, desde los Ayuntamientos, como administracién mds cercana al ciudadano,
hasta la gestién ministerial en el Gobierno de Espafia.

Los hechos que dan lugar a la crisis son graves al igual que sus consecuencias o efectos.

Todos los casos dan lugar a una crisis en los medios de comunicacién de masas. Sus
hechos y gestién ocupan la actualidad informativa y la agenda publica.

Enumeramos los casos objeto de estudio siguiendo un orden cronoldgico:

Caso 1: Cierre del espacio aéreo espafiol en diciembre de 2010.

Caso 2: El terremoto ocurrido en Lorca el 11 de mayo de 2011.
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* Caso 3: Conflicto social ante una obra civil en el barrio burgalés de Gamonal (2014).

e Caso 4: Primer contagio por el virus del Ebola en Espana (2014).

Metodologia

La metodologia utilizada se sitda en el paradigma cualitativo, realizamos estudios de caso
para cada uno de los sucesos de comunicacion en situacién de crisis, donde nos centramos
en una realidad concreta «con unas fronteras mds o menos claras que se analiza en su contexto y
que se considera relevante bien sea para comprobar, ilustrar construir una teoria o una parte de
ella, bien sea por su valor intrinseco» (Coller, 2000, p. 29). Se reproduce un esquema similar
para cada caso analizado, con un recorrido detallado por las dimensiones presentes en la
gestién de comunicacién de crisis.

Iniciamos cada caso con una aproximacién al marco de situacién donde introducimos al
lector en los hechos y antecedentes que dan lugar a la crisis. Cuando conocemos estos detalles
analizamos las decisiones de gestién y comunicacién de crisis, seguimos con una exposicién de
lo que entendemos como voces disonantes que se manifiestan contrarias a la gestién puablica
de la crisis. Y el dltimo apartado, que denominamos diario de una crisis, describe la frecuencia
informativa del caso y las noticias que se emiten cada dia durante el desarrollo del conflicto.

* Marco de situacién. Para poder entender la crisis se necesita exponer los hechos que
dan origen a la crisis, seguido de los antecedentes que dan lugar al conflicto donde
se puede visualizar la preparacién de las Administraciones Publicas para responder a
la crisis. Incluimos en esta primera parte la identificacién del tipo de crisis en la que
nos encontramos, donde detallamos la relacién de fases cronolégicas presentes en la
gestién de comunicacién de crisis para cada uno de nuestros estudios.

*  Gestidn de crisis. Nos referimos a la toma de decisiones y de medidas instrumentales
para la solucién técnica de la crisis, ademds de la configuracién del comité de crisis y
el centro de operaciones, en su caso.

*  Gestién de comunicacion de crisis. Abordamos las variables de comunicacién, la pre-
vencion a través de un manual de crisis, la planificacién o estrategia de comunicacidn,
los objetivos de la comunicacién de crisis, su portavoz, los mensajes y publico, asi
como las herramientas de comunicacién empleadas.

* Voces disonantes. En la comunicacién de una situacién de crisis encontramos la
presencia de voces que rechazan la gestién del conflicto, esto puede dar lugar a la
aparicién de plataformas ciudadanas, comisiones de investigacién, comparecencias en
los érganos de control de gobierno y peticiones de dimisién de los gestores publicos.

* Diario de una crisis. Es necesario dedicar un espacio para exponer con cierta preci-
sion el desarrollo medidtico de la crisis.

Las técnicas de investigacién que hemos considerado mds adecuadas para obtener evi-
dencia empirica son: la entrevista en profundidad y el andlisis de contenido.
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La entrevista se realiza a las personas que han sido responsables directos de la gestién
de la crisis y de su respuesta comunicativa. Entendemos necesario formular las preguntas,
primordialmente, a los directores de los departamentos de comunicacién de las instituciones
y a los portavoces de la crisis. De este modo observamos las perspectivas del técnico de co-
municacién y del politico. Solo en el caso del Ebola no ha sido posible realizar la entrevista
al portavoz «politico» de la crisis, desde la Vicepresidencia del Gobierno nos han remitido a
los datos facilitados por el personal de comunicacién entrevistado.

Relacion de personas entrevistadas y su cargo de responsabilidad en la institucion:

CASO RESPONSABILIDAD PERSONA ENTREVISTADA
Directora de comunicacidn de AENA. Maria Jesis Luengo Martin
Caso1 . N A - -
- Director de comunicacion del Ministerio de Fomento. Félix Albertos Carrion
(Afio 2010)
Portavoz y ministro de Fomento. José Blanco Lopez
Director de comunicacidn. Serafin Pifieiro Gallardo
Caso 2
(Afio 2011) .
Portavoz y alcalde de Lorca. Francisco Jodar Alonso
o Director de comunicacion Ayuntamiento Burgos. José Domarco Carranza
aso
(Afio 2014) . .
Portavoz y vicealcalde de Burgos. Angel Ibafiez Hernando
e Director de comunicacion Ministerio de Sanidad. José Manuel Martinez
aso
(Afio 2014) o, ) o . .
Responsable comunicacién en Vicepresidencia del Gobierno de Espafia. David del Cura

Un estudio de comunicacién de crisis necesita del andlisis de contenido de las noticias que
dia tras dia han ocupado espacio en los medios de comunicacién. El tiempo de andlisis se
encuentra condicionado por la duracién del protagonismo medidtico.

El resultado del estudio general de medios influye en la seleccién de los medios de comu-
nicacién, siempre de prensa escrita. Se realiza un seguimiento a las noticias que aparecen en
los periédicos El Pais y El Mundo.

El cardcter local de algunos casos de crisis como el terremoto de Lorca o el conflicto de
Gamonal, aconsejan el andlisis de medios de comunicacién de tirada regional que dedican
un mayor nimero de pdginas a la redaccién del conflicto. En el caso de Lorca observamos
las noticias de los diarios La Verdad de Murcia y La Opinién de Murcia. En Burgos las
noticias que completan los datos del caso se obtienen del diario El Correo de Burgos y el
Norte de Castilla.
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11.1.1. MARCO DE SITUACION

11.1.1.1. Los hechos

El 3 de diciembre de 2010, coincidiendo con un puente festivo’ en Espafia, asistimos al
cierre del espacio aéreo espafol motivado por el conflicto laboral con el colectivo de contro-
ladores aéreos. La situacién es calificada por el Gobierno como una «huelga salvaje» ante las
bajas por enfermedad que presentan los controladores y el incumplimiento de sus obligacio-
nes laborales en los puestos de trabajo de los centros de control. El trédfico aéreo en Espana se
controla desde 7 centros de control'® ubicados en Santiago de Compostela, Madrid, Barcelo-
na, Mallorca, Valencia, Sevilla y Gran Canaria.

La gravedad de los hechos motiva medidas de gran envergadura como el cierre del espacio
aéreo espanol, la militarizacién de los servicios de control del espacio aéreo y la declaracién del
Estado de Alarma'' por vez primera en nuestro pais con una duracién de 43 dias. La onda
expansiva de los efectos que produce esta situacion critica se deja sentir en los ciudadanos como
clientes de los servicios aéreos, en las acrolineas, en los proveedores, y en los sectores econémicos.

En esta crisis podemos sefalar, principalmente, tres partes implicadas en la gestién de
conflicto: los controladores aéreos y su sindicato USCA (Unién Sindical de Controladores
Aéreos), la entidad publica empresarial AENA, adscrita al Ministerio de Fomento del Go-
bierno de Espafa bajo la presidencia de José Luis Rodriguez Zapatero, y el propio Ministe-
rio de Fomento que dirige José Blanco.

AENA es una entidad que gestiona 47 aeropuertos espafioles, gestiona 12 acropuertos
en México, 3 en Colombia, da asistencia técnica a uno en Cuba y participa en el 10 % de
una empresa que, a su vez, gestiona los aeropuertos de Bolivia, San José de Costa Rica, 3
aeropuertos en Inglaterra y Estocolmo."

El calendario laboral prevé dos dias festivos en el mes de diciembre, dos dias de fiesta, el dia 6 de diciem-
bre con la conmemoracién del aniversario de la Constitucién Espanola de 1978 y el dia 8 de diciembre
con la festividad religiosa de la Inmaculada Concepcidn.

10 Memoria anual de AENA, ano 2010.

Previsto en el articulo 116 de la Constitucién Espanola y en la Ley Orgédnica 4/1981, de 1 de junio,
reguladora de los estados de alarma, de excepcién y de sitio, en su articulo 4.c establece que es «El Go-
bierno, en uso de las facultades que le otorga el art. 116, 2, de la Constitucién, podrd declarar el estado de
alarma, en todo o parte del territorio nacional, cuando se produzca alguna de las siguientes alteraciones
graves de la normalidad: (...)

¢) Paralizacién de servicios pablicos esenciales para la comunidad, cuando no se garantice lo dispuesto
en los arts. 28, 2 y 37, 2 de la Constitucién, y concurra alguna de las demds circunstancias o situaciones
contenidas en este articulo».

Juan Ignacio Lema Devesa en la comisién de presupuestos del Senado celebrada el 24 de noviembre de
2009. Diario de sesiones del Senado. XI Legislatura. Comisiones. Num.247 pp 35-39
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Segtin declaraciones de su presidente Juan Ignacio Lema Devesa en la comisién de presu-
puestos del Senado celebrada el 24 de noviembre de 2009. Su régimen juridico es de entidad
publica empresarial, sobre el mismo se inaugura un debate entre los responsables publicos de
su gestién sobre la necesidad de convertir AENA en sociedad anénima con el fin de ganar
en eficiencia y competitividad.

El origen de la crisis parece estar en un conflicto laboral que se gesta ante la caducidad
de un convenio colectivo y la falta de acuerdo para aprobar uno nuevo. La discrepancia
se focaliza en sus condiciones laborales con especial prevalencia en las relativas a las ho-
ras de trabajo en cémputo anual y la retribucién econémica por su trabajo. Si se analiza
la memoria del ano 2010 de la entidad publica empresarial se aprecian las modificaciones
que experimenta el marco normativo que regula los recursos humanos, donde se vislum-
bran medidas™ en relacién con el colectivo de controladores del espacio aéreo. El tltimo
desarrollo legal,"* aprobado en Consejo de Ministros el 3 de diciembre de 2010, parece ser el
detonante final de la crisis que coincide con la proliferacién de los partes de indisposicién de
los controladores aéreos para poder desarrollar su trabajo, tal y como anuncia el gobierno y
la propia empresa.

11.1.1.2. Antecedentes

Para comprender el caso del cierre del espacio aéreo espanol conviene remontarnos a fechas
mis lejanas, desde que se cumple el plazo de vigencia del convenio colectivo hasta la aproba-
cién en el Consejo de Ministros de 3 de diciembre de 2010 del Real Decreto Ley 13/2010,
de actuaciones en el dmbito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la inversién y la
creacién de empleo. En el apartado quinto del predmbulo de la ley se introduce la necesidad
de cambio del modelo de gestién aeroportuaria para mejorar los niveles de:

Medidas en el marco de los recursos humanos:

— Real Decreto 1001/2010 de 5 de agosto. Establece normas de seguridad aerondutica en relacién con
los tiempos de actividad y los requisitos de descanso de los controladores civiles de trédnsito aéreo.

— Ley 36/2010 de 22 de octubre. Modifica la Disposicién Adicional cuarta de la Ley 9/2010 de 14
de abril relativa a los limites al desempefio de funciones operativas, situacién de reserva activa y
jubilacién.

— Real Decreto Ley 13/2010 del 3 de diciembre de 2010. Su Disposicién Adicional segunda afecta a los
controladores aéreos: en el computo del limite anual de actividad acrondutica no se tendrdn en cuenta
otras actividades de cardcter no aerondutico tales como imaginarias y periodos de formacién no
computables como actividad aerondutica, permisos sindicales, licencias y ausencias por incapacidad
laboral, al no afectar a los limites de seguridad aerondutica.

— Orden FOM/1841/2010, de 5 de julio. Desarrolla los requisitos para la certificacién de los proveedores
civiles de formacién de controladores de trdnsito aéreo.

— Orden FOM/896/2010, de 6 de abril. Regula el requisito de competencia lingiiistica, y su evaluacién,
exigible a los controladores civiles de trédnsito aéreo.

1 Real Decreto Ley 13/2010, de 3 de diciembre de 2010, de actuaciones en el 4mbito fiscal, laboral y libera-
lizadoras para fomentar la inversién y la creacién de empleo.
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Eficiencia abordando medidas que permitan acometer un importante proceso de mo-
dernizacién dirigido a la separacién de las funciones de gestién aeroportuaria y las de
navegacién aérea que en Espafia, hasta ahora, venian siendo desarrolladas por la entidad
publica empresarial, AENA, con el objetivo de mejorar la eficiencia y eficacia de nuestro
sistema aeroportuario.

(Real Decreto Ley 13/2010, 3 de diciembre 2010).

El primer convenio colectivo entre AENA vy el colectivo laboral de controladores aéreos

que entra en vigor el 1 de enero de 1999 caduca el 31 de diciembre de 2004, desde entonces

se viene negociando la redaccién de un segundo convenio con posturas que parecen distan-

tes en cuanto a horas y condiciones de trabajo, ademds de las relacionadas con el sueldo a

satisfacer al colectivo de trabajadores.

En estos momentos estamos negociando el convenio, que finalizé hace 5 afios. Sin
embargo, a lo largo de 5 afos no ha sido posible la negociacién —a nuestro juicio, por la
postura inmovilista que pretende perpetuar el colectivo—, situacién que no nos parece
en absoluto deseable.

(Declaraciones del presidente de AENA en la comision de presupuestos del Senado®,
24 de noviembre de 2009).

El vaivén de negociaciones desde el afio 2004, encuentra manifestaciones que parecen

intuir la situacién complicada que atraviesan los encuentros entre las partes interesadas. Ya

en la comparecencia del presidente de la entidad, ante la comisién de presupuestos del Sena-

do, se pone en evidencia la disconformidad con las retribuciones salariales del colectivo de

controladores por sus funciones y horas de trabajo:

Aproximadamente, los costes salariales del colectivo de controladores representan un
70 % de nuestros costes totales, los mds altos de la Unién Europea, con mucho (...).
Es decir, que nuestros controladores, comparados con los controladores britdnicos, nos
cuestan el triple y producen la mitad. Esta es la situacién, un problema que proviene
desde hace mucho tiempo, no es de ahora.

(Declaraciones del presidente de AENA en la comisién de presupuestos del Senado,

24 de noviembre de 2009).

Comparecencia del director general-presidente de la Entidad Publica Empresarial Aeropuertos espafoles
y navegacién aérea (AENA). D. Juan Ignacio Lema Devesa, a peticién del grupo parlamentario popular
en el Senado (Ntimero de expediente 713/000541). Comparecencia donde se exponen las cifras de AENA
para los presupuestos del ano 2010.
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En esta misma comparecencia se muestra la superioridad de las tarifas de navegacién
aérea en nuestro pais en relacién con la del resto de la Unién Europea.

En esta misma linea se pronuncia el ministro de Fomento cuando afirma que «no es role-
rable que una empresa piiblica pague sueldos millonarios a sus empleados mientras el Gobierno
pide austeridad al resto de los esparioles» (Rueda de prensa del dia 5 de febrero de 2010, poste-
rior al Consejo de Ministros'®).

La tensién de las relaciones crece en intensidad, en medio de declaraciones y acciones
todas ellas orientadas a lograr un acuerdo que, finalmente y como demuestran los hechos, se
salda sin éxito. Se detalla a continuacién una relacién cronolégica de los principales hitos del
proceso de negociacién, desde el anuncio de la directora de Navegacién Aérea, Carmen Li-
brero, de futuros cambios en las condiciones del convenio de los controladores para abaratar
los costes, el 2 de diciembre de 2009.

El 29 de diciembre de ese mismo afo, José Blanco como ministro de Fomento denuncia
lo que parecia una guerra encubierta por parte de los controladores aéreos. Las negociaciones
que se inician en enero entre AENA y el USCA concluyen sin acuerdo el 3 de febrero del
ano 2010, dos dias mds tarde el Consejo de Ministros aprueba un Real Decreto Ley por el
que se devuelve a AENA la capacidad de gestién y control del trifico aéreo, y se rebaja el
salario del colectivo hasta una media de 200 000 euros al ano, asi como el aumento de la
jornada laboral obligatoria hasta las 1670 horas anuales. El texto legal no goza de la acepta-
cién por el colectivo de controladores que inicia acciones legales para invalidar sus acuerdos.

La Audiencia Nacional se pronuncia a favor del Gobierno, al entender, en su sentencia de
10 de mayo que:

La intervencién del legislador era idénea puesto que si era imposible, a todas luces,
remediar el estado de cosas, creado en el servicio publico de trdnsito aéreo, mediante la
negociacion colectiva, al ser impensable que el colectivo afectado renuncie negociada-
mente a un sistema que ha producido unas retribuciones millonarias, apoyadas en una
jornada ficticia, no habia otro remedio que la intervencién del legislador para asegurar la
libertad de circulacién en el trifico aéreo.

El Gobierno, en medio de las negociaciones, continda con su hoja de ruta y la agenda
legislativa, y asi procede a la aprobacién de otras tres normas que regulan la gestién del
espacio aéreo:

* Ley 9/2010, de 14 de abril, por la que se regula la prestacién de servicios de transito
aéreo, se establecen las obligaciones de los proveedores civiles de dichos servicios y
se fijan determinadas condiciones laborales para los controladores civiles de transito

Se aprueba el Decreto Ley 1/2010, por el que se devuelve al Gobierno, a través de AENA, los mecanismos
para organizar el trabajo de los controladores y para liberalizar el servicio de control del trifico aéreo
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aéreo. En esta norma se establece, con el fin de garantizar el tréfico aéreo, modifica-
ciones sobre atencién en caso de enfermedad y garantia del servicio, bajo la direccién,
si fuese necesario, del Ministerio de Defensa.

* Real Decreto 1001/2010, de 5 de agosto, por el que se establecen normas de seguri-
dad aerondutica en relacién con los tiempos de actividad y los requisitos de descanso
de los controladores civiles de transito aéreo.

* Real Decreto Ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones en el dmbito fiscal,
laboral y liberalizadoras para fomentar la inversién y la creacién de empleo.

Entre tanto, desde AENA se denuncia el absentismo laboral que se habia multiplicado
como medida de presién y el ministro de Fomento anuncia el 20 de julio de 2010, que
el Gobierno habilitard a controladores militares para que ocupen puestos de trabajo en los
aeropuertos civiles.

El 13 de agosto de 2010, se firma un preacuerdo de minimos entre el USCA y AENA que
parecia ser la antesala de la negociacién del segundo convenio colectivo y donde se aceptan
las condiciones laborales establecidas por el ministro de Fomento a cambio de flexibilizar la
jornada laboral, en funcién de la carga de trabajo de cada centro de control. Finalmente, el
texto no es del agrado de los controladores, pues entienden que no se cumplen los acuerdos
por parte de la empresa y aventuran una reaccién sindical que deriva en un otofo conflictivo
con una huelga de celo y el incremento de las bajas médicas.

El 26 de noviembre de 2010, USCA anuncia el cierre en el espacio aéreo de Galicia
a partir del fin de semana, que se extenderd durante el mes de diciembre al conjunto de
Espana, por el exceso de horas trabajadas por los profesionales de los centros de control.
Efectivamente, la no asistencia al trabajo de los controladores provocé finalmente el cierre
del espacio aéreo gallego en la noche del 28 al 29 de noviembre.

El ensayo de Lavacolla, en Santiago de Compostela, parece ser la antesala de lo que fi-
nalmente ocurre en diciembre. Durante todo el afio se han producido casos de huelga de
celo, segtin fuentes de la propia empresa, que derivan en la indisposicién de los controlado-
res de Santiago y acaba con el colapso en el puente de diciembre.

El ministro Blanco, ante la incertidumbre que representa la posibilidad de una expansién
del fenémeno de Santiago, incorpora al Real Decreto Ley 13/2010, varias disposiciones que
otorgan al Ejecutivo la potestad para adoptar las decisiones que finalmente se toman en el
puente de diciembre:

* Se confirma la delimitacién de la jornada laboral que no debe exceder en cémputo
anual de las 1670 horas anuales.

* Los servicios sanitarios de AENA, de modo preceptivo, son los que de modo inme-
diato puedan evaluar la situacién de enfermedad e indisposicién de los controladores
como causa que justifique su abandono del puesto de trabajo.
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* Nueva redaccién del apartado 2 de la Ley 9/2010 de 14 de abril, de modo que ante la
presencia de causas excepcionales se aplicard el articulo 4.4.a) de la Ley de Seguridad
Aérea, por la que los controladores pasan a disposicién del Ministerio de Defensa que
asume las labores de organizacién, planificacién, supervisién y control.

De este modo llegamos al viernes 3 de diciembre:

En torno a las 17:20 horas, AENA, de acuerdo con el Ministerio de Fomento, se vio
en la necesidad de tomar la decisién de cerrar progresivamente, hasta hacerlo al completo
llegada la noche, el espacio aéreo espanol al no poder prestar los servicios esenciales de
navegacion aérea como consecuencia del abandono, sibito, masivo y simultdneo, de sus
puestos de trabajo, en torres de control y acropuertos, por la mayor parte de los controla-
dores aéreos en ese momento de servicio o llamados a incorporarse al mismo.

(José Luis Rodriguez Zapatero, comparecencia ante el Congreso de los Diputados, 9
de diciembre de 2010).

11.1.1.3. Identificacion de la crisis y fases de desarrollo

Atendiendo a los tipos de crisis, podemos considerar esta situacién hostil como una crisis
en el entorno de las relaciones sociales (Pifuel, 1997), de origen enddgeno al situarlo en un
conflicto laboral dentro de una organizacién. Si bien en este caso, tiene unos efectos exége-
nos con gran cantidad de publicos afectados. Cuando se produce ese salto de lo enddégeno a
lo exdgeno la imagen de la organizacién se puede ver afectada, demandando este elemento
inmaterial una atencién especial en la estrategia de comunicacién. Es una crisis medidtica y
que responde a un modelo de gestién evitable, como veremos en el recorrido por sus fases de
desarrollo.

Justificamos la relevancia de esta crisis en su repercusién medidtica o el nimero de afec-
tados, pero sobre todo en el hecho insélito que representa la paralizacién de todo el espacio
aéreo espanol y la declaracion por vez primera del estado de alarma en Espana.

Resulta sencillo delimitar las fases de desarrollo de la crisis, asistimos a una primera fase
de precrisis que coincide con los hechos en la torre de control de Santiago de Compostela,
que pone sobre alerta a los responsables politicos y técnicos. Estos acontecimientos y la im-
posibilidad de acercar posturas entre representantes sindicales y la propia Administracién
hace que no se improvise la estrategia de comunicacién que se desarrolla en los dias poste-
riores.

El salto a la fase de crisis se produce la tarde del dia 3 de diciembre de 2010 con el cierre
del espacio aéreo, y continua hasta el dia 5 de diciembre cuando los aviones vuelven a despe-
gar de nuestros aeropuertos. Las dos medidas, de cierre del espacio aéreo y la declaracién del
estado de alarma, protagonizan el momento mds extenuante de la situacién de crisis. A par-
tir del dia 6 de diciembre ya se habla de normalidad, estado anhelado en situaciones de crisis
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que permite alcanzar su fase final. Los medios de comunicacién recogen la informacién
de la entidad AENA que anuncia la normalidad en el funcionamiento de los aeropuertos.
Aun asi, se mantienen medidas aprobadas para el caso excepcional a fin de evitar un nuevo
conato, como es el estado de alarma y su prorroga posterior aprobada por el Congreso de los
Diputados, con los votos a favor de Convergencia i Unié (CIU), Partido Nacionalista Vasco
(PNV) y Coalicién Canaria, y los votos en contra de Izquierda Unida (IU) y Esquerra Re-
publicana de Catalufa (ERC), asi como la abstencién del Partido Popular (PP).

El cierre de la crisis o fase de postcrisis la identificamos con la recuperacién de la norma-
lidad en los acropuertos. Este es el momento idéneo para realizar la evaluacién de los acon-
tecimientos, un trabajo de investigacién que permite alimentar planes y estrategias futuras.
Algo dificil en la gestién diaria de un ministerio como es el de Fomento, donde no se llega
a documentar los resultados de la gestién de comunicacién del conflicto, como asegura su
director de comunicacién.

11.1.2. GESTION DE CRISIS

En la gestion de la crisis se aprecian actuaciones diferenciadas de los actores implicados des-
de el lado de la Administracién Publica. Nos podriamos plantear por qué no se observan las
acciones de los controladores como otro de los agentes que intervienen en el conflicto y a los
que nos estamos refiriendo en algunas ocasiones de modo velado. El motivo es la finalidad
de este estudio: la gestién de comunicacién de una crisis por parte de las Administraciones
Puablicas.

Nuestro interés, por lo tanto, reside en conocer c6mo ha sido la gestién de comunicacién
de crisis que realiza el Ministerio de Fomento y la entidad publica empresarial AENA. He-
cha esta apreciacion, volvemos a situarnos en la gestién realizada con motivo del conflicto,
y como decimos, se aprecia un reparto de funciones mds técnica que emprende AENA, y la
gestién mds politica, responsabilidad del Gobierno residenciado en el Ministerio de Fomento.

11.1.2.1. Comité de crisis

A las 18:00 h del dia 3 de diciembre de 2010, en la sede del Ministerio de Fomento, se
constituye el Gabinete de crisis. La razén de su ubicacién en la sede ministerial obedece,
segin fuentes oficiales, a razones operativas. Los miembros"” que forman parte en un pri-
mer momento son: el secretario de Estado de Transportes, el subsecretario del Ministerio,
el secretario general de Transportes, el secretario general de Relaciones Institucionales, el
director general de Aviacién Civil, la secretaria general técnica del Ministerio, la directora

7" Declaraciones del ministro de Fomento en la Comisién de Fomento del Congreso de los Diputados, el

dia 14 de diciembre de 2010.
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de la Agencia de Seguridad Aérea, y el presidente de AENA, todos ellos bajo la direccién del

ministro de Fomento, José Blanco.

A este gabinete se incorporan el vicepresidente primero del Gobierno Alfredo Pérez Rub-
alcaba, la ministra de Defensa Carmen Chacén, el secretario de Estado de Defensa, el se-
cretario general de la Presidencia y el abogado general del Estado, ademds del jefe de Estado
Mayor del Ejército del Aire, el segundo jefe de Estado Mayor y el asesor juridico general de
la Defensa. En el gabinete de crisis se encontraban fisicamente los responsables del departa-
mento de comunicacidn, participando en las decisiones de comunicacién y desarrollando la
estrategia que habia prevista.

Por lo que respecta a AENA, su funcionamiento responde a lo previsto en el manual
de crisis, que se activa cuando se produce un conflicto. En cada uno de los aeropuertos de
Espana se pone en funcionamiento su propio gabinete de crisis, al frente se encuentra el di-
rector del acropuerto y le acompafia en la gestién de la crisis el director adjunto y el director
de operaciones. Son los que se encargan de activar las medidas instrumentales en cada uno
de los aeropuertos en coordinacién con la direccién de AENA, y como veremos, son los
responsables de tomar decisiones en aspectos puntuales a fin de garantizar los servicios a los
ciudadanos que se encuentran atrapados en cada uno de los 47 aeropuertos de Espafa.

La direccién de AENA se encuentra en las dependencias de la empresa publica. Su ga-
binete de crisis reviste cierta peculiaridad, en esta ocasién no es un gabinete al uso que se
nombra para hacer frente a la dificultad una vez que esta se ha producido o cuando se dan
las primeras senales de alerta. Es un comité de trabajo que se constituye un afo antes, no
pensando tanto en la comunicacién sino para tratar el proceso de negociacién abierto con
los controladores, y en la medida que las negociaciones se iban bloqueando, se estudiaban
los distintos escenarios y procesos que se podian poner en marcha. En ese 6rgano de trabajo
se analizan también las normas legales que modifican condiciones laborales de los trabajado-
res y se contemplan todas las opciones posibles, desde una huelga de celo hasta una huelga
general. Este es el mismo comité que opera una vez que se produce el cierre del espacio aéreo
el 3 de diciembre. Forman parte de este comité el presidente, el director general, la directora
de navegacién aérea, responsables de navegacion aérea y la directora de comunicacién, y
depende jerdrquicamente del Ministerio de Fomento.

El 3 de diciembre el comité experimenta un salto cualitativo, los acontecimientos hacen
que se salga del funcionamiento normal de AENA y de una negociacién laboral, pasa a la
sede del Gobierno y se inicia desde alli la gestién y toma de decisiones politicas. La magni-
tud de los hechos dibuja otro escenario cuya gestién corresponde al Ministerio. La direccién
de AENA asume una gestién técnica de las medidas instrumentales para paliar la situacién
e informar a los usuarios a través de su politica de comunicacién, siempre coordinada con
Fomento. Sus acciones se dirigen a mostrar la operativa y el funcionamiento de los aeropuer-
tos, como se aprecia en la revisién pormenorizada de sus notas de prensa, comparecencias y
mensajes por los canales de informacién dispuestos para esta ocasion.
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Hay que destacar que, aun existiendo estos érganos de gestién de la comunicacién de
crisis, la gravedad de las decisiones necesita de otras instancias gubernamentales superiores
para su aprobacién como es el Consejo de Ministros y la Comisién Delegada del Gobierno
para situaciones de crisis, esta ultima se constituye el 4 de diciembre.

11.1.2.2. Centro de operaciones

El Ministerio de Fomento no disponifa de un centro de operaciones previsto para casos
de crisis, en su lugar se improvisa una sala de juntas en dependencias ministeriales que se
acomoda para acoger las reuniones de trabajo del gabinete. Igualmente se dispone un es-
pacio para poder atender a los medios de comunicacion, a fin de facilitar la realizacion de
su trabajo de modo cémodo. En AENA, los acropuertos si disponen de una sala de crisis
perfectamente equipada, con una distribucién de la ubicacién que debe ocupar cada uno de
los miembros del operativo de crisis.

11.1.2.3. Toma de decisiones y medidas instrumentales

En la gestién de crisis diferenciamos las medidas técnico-instrumentales de las decisiones
politicas y de comunicacién. Todas ellas se adoptan en los 6rganos de gestién a los que nos
hemos referido en el apartado anterior, siempre en coordinacién con la empresa publica y
con la Moncloa, sabiendo en cada caso la competencia que le corresponde a cada uno de los
agentes implicados.

Exponemos primero las decisiones politicas y técnicas del Gobierno.
Las decisiones politicas del Gobierno:
* El cierre del espacio aéreo.

* Militarizacién de los aeropuertos y centros de control, este es el punto neurdlgico
donde se controlan los aviones cuando se encuentran en el aire, el punto mds critico y
de gran responsabilidad para la seguridad aérea.

* Declaracién del estado de alarma el dia 4 de diciembre de 2010, es la primera vez
que un Gobierno en la historia de nuestra democracia hace uso del articulo 116 de la
Constitucién.

* Apertura de expediente disciplinario al colectivo de controladores aéreos, un total de
442 controladores expedientados.

Decisiones técnicas-instrumentales:

* Se refuerzan los medios de transporte alternativos para los viajeros que tenfan progra-
mados vuelos nacionales. Renfe, empresa publica ferroviaria, gestiona 14 000 plazas

adicionales.

* Se gestionan, junto con las asociaciones de transporte de carretera, la puesta a dispo-
sicién de 10 000 plazas adicionales.
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* Se destinan a labores de apoyo y de seguridad a mds de 2000 efectivos de las Fuerzas
y Cuerpos de Seguridad.

* Se dispone un operativo de 190 efectivos del Ejército del Aire para asumir la autori-
dad en las torres y centros de control.

* Se indica a las compafiias aéreas y se alerta a Proteccién Civil para que tomen las
medidas adecuadas para atender a los afectados. Los servicios de proteccion civil se
desplazan a los acropuertos para proporcionar alimentos, bebidas y prendas de abrigo.

* Se activa la Unidad Militar de Emergencias (UME), una vez que el presidente del
Gobierno firma el decreto que ordenaba al Ministerio de Defensa, de conformidad
con lo previsto en el Decreto Ley 13/2010 y en la Ley de Seguridad Aérea, encargarse
de la supervisién, organizacién y control del trabajo de los controladores.

Las medidas de gestién de AENA favorecen la operatividad en los acropuertos, la mayo-
ria estdn directamente relacionadas con las necesidades bdsicas de los viajeros que se encuen-
tran en los aeropuertos:

* Se coordina con los servicios de restauracién la apertura de los establecimientos, se
facilitan vales de comida.

* Se intensifican las labores de limpieza y la atencién sanitaria.
* Se habilita teléfono de atencién a usuarios.

* Se brinda atencién a las personas afectadas que deben pernoctar en el acropuerto y se
gestiona con las companias aéreas el hospedaje en establecimientos hoteleros.

De todas las decisiones, la mds significativa es la declaraciéon del estado de alarma, que
el presidente del Gobierno José Luis Rodriguez Zapatero justifica en su comparecencia ante
el Congreso de los Diputados del 9 de diciembre: «Ha habido que aplicar una medida de

excepeion para acabar con una situacion de excepcion».

11.1.3. GESTION DE LA COMUNICACION DE CRISIS

11.1.3.1. Departamento de comunicacidn

Como hemos expuesto al referirnos a la toma de decisiones de gestion de crisis, el caso del
cierre del espacio aéreo espafol cuenta con la participacién de dos «administraciones»: el
ministerio que asume la gestién, principalmente politica, y la entidad publica empresarial
(AENA), que se ocupa de llevar a cabo la gestién técnica operativa. Cada una de ellas cuenta
en su estructura organizativa con un departamento de comunicacién al que nos referimos
en este epigrafe y que no experimenta cambios significativos en su configuracién durante la
gestién del conflicto.

La responsabilidad de la comunicacién de crisis estuvo en todo momento en el Ministe-
rio de Fomento, donde se adoptan decisiones en colaboracién y coordinacién permanente

105



con la Moncloa. La composicién de este departamento se mantiene igual antes, durante
y después de la crisis. Cada una de las empresas que se integran en el Ministerio, como es
el caso de AENA, cuentan con un departamento de comunicacién propio que opera en la
gestién diaria de la empresa, y que dependen del departamento de comunicacién del Minis-
terio para las cuestiones técnicas y politicas en sentido de Administracién Publica. Existe
una correcta coordinacién de todos los departamentos de comunicacién con la direccién de
Fomento.

El departamento de comunicacién de AENA es bastante amplio, estd integrado por res-
ponsables de las dreas de: comunicacién externa, que se ocupa de la relacién con los medios
de comunicacién; comunicacién interna, web e intranet; publicidad e imagen corporativa;
responsable de relaciones institucionales y organizacién de eventos. Ademds, al igual que
ocurre con Fomento, su composicién es la misma durante la gestién y en los momentos
posteriores a la crisis. La direccién de comunicacién en AENA goza de gran consideracién y
se integra en la organizacién de la empresa al mds alto nivel.

11.1.3.2. Prevencion

Rezan los cdnones de la comunicacién, que un acicate para una adecuada gestién de comu-
nicacién de crisis es la prevencidn, auditoria y gestién de conflictos potenciales. La preven-
cién se materializa en un manual de comunicacién de crisis donde se detalla la relacién de
medidas a poner en prdctica cuando se atisba la llegada de una crisis. La empresa AENA
celebra simulacros principalmente de emergencias, obligatorios segtin normativa, y en todas
las emergencias hay comunicacion que se escenifica en esos supuestos pricticos.

La experiencia en la gestién de crisis anteriores permite llegar a conclusiones que nos
ayudan en la planificacién de conflictos futuros, encontramos algunos ejemplos de crisis que
nutren de evidencia al manual de crisis como el accidente de Spanair, el cierre de la aerolinea
Air Comet, o el cierre del espacio aéreo en Europa con ocasiéon de la nube de cenizas del
volcdn islandés Eyjafjallajokull, en abril de 2010. Estas situaciones sirvieron de simulacro
real para la empresa, que pudo conocer medidas necesarias a ejecutar ante una situacién
grave: protocolos que incluyen las salas que se habilitan para que la personas puedan pasar
la noche y atender a toda clase de ciudadanos que llegan a un aeropuerto, la capacidad de
gestién para proporcionar vales de servicio de restauracidn, la ampliacion de los servicios de
hostelerfa y las atenciones sanitarias que se deben dispensar.

Desde el Ministerio de Fomento, experiencias anteriores muestran la importancia que
tiene la comunicacién. Los episodios de nevadas y las cenizas del volcdn islandés ayudan a
entender la necesidad de estar preparados para responder cuando un conflicto de esa grave-
dad se produce. El Ministerio no cuenta con un manual de comunicacién para situaciones
de crisis, pero en esta ocasién, desde la direccién de comunicacién, se apuesta por preparar
una respuesta ante un eventual conflicto, pero no se muestran partidarios de realizar simu-
lacros ni auditorias en un intento de proteger la informacién, para evitar filtraciones como
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de hecho se produjeron. Como asegura el mdximo responsable del gabinete de comunica-
cién del Ministerio, la situacién que se exponia en esos documentos era tan increible que ni
los propios periodistas dieron credibilidad al borrador de plan de crisis, lo que permitié al
Gobierno seguir con su estrategia.

El departamento de comunicacién del Ministerio de Fomento estaba preparado para dar
respuesta al conflicto. Desde tiempo atrds se venia trabajando sobre los posibles escenarios
de crisis, cuatro eran las opciones que se barajaban, se tenia la confianza de que finalmente
no se produjera, pero la realidad dio de bruces con esta esperanza. En Fomento nada queda
a la improvisacién, todo se encuentra listo para ejecutar cuando el dia 3 de diciembre las
pantallas de los centros de control empiezan a hacer off.

11.1.3.3. Gestion de la comunicacion de crisis, ;plan de crisis o estrategia?

Cuando una crisis estalla, la politica de comunicacién responde a un plan de comunicacién
de crisis previamente definido o a una estrategia que adopta la organizacién de modo simul-
tineo al desarrollo de su gestién. De un modo u otro, se muestra a la opinién pablica los
hechos, los motivos que han originado el conflicto, su evaluacién y consecuencias, ademads
de la relacién de medidas para recuperar la normalidad.

En el ano 2010, AENA cuenta con un manual de comunicacién de crisis previo al con-
flicto con los controladores, que se disena cuando llega a la empresa su directora de comu-
nicacién Maria Jests Luengo. Su elaboracién corre a cargo del propio personal de AENA,
lo que facilita la interiorizacién y aceptacién por sus miembros que lo perciben como algo
propio al haber participado en su confeccién. El conocimiento del manual de comunica-
cién se comparte entre los empleados. Este manual actualizado con cardcter anual, tiene
protocolizado las acciones a desarrollar cuando el escenario es un accidente, un secuestro,
o climatologia adversa. En estos casos se detallan las tareas a realizar y se incluye, entre
otras cuestiones, una relacién de aquellas personas con las que se deben contactar en cada
momento, asi como las plantillas de nota de prensa con las que se debe comunicar hora
tras hora. La filosofia que inspira su desarrollo es la necesidad de tener todo previsto ante la
aparicién de una crisis y dejar lo menos posible a la improvisacién.

Si preguntamos por la existencia de un manual «general» de comunicacién para los casos
de crisis que se le pueden presentar al Ministerio de Fomento, la respuesta seria negativa.
Esta administracion, que no realiza simulacros o auditorias de crisis, desarrolla en el con-
flicto de los controladores lo que entendemos como gestién de conflictos potenciales. Lo
complicado de las negociaciones con este colectivo profesional pone sobre aviso a Fomento
que parece ser habilidoso en la preparacién de la respuesta a los escenarios de crisis posibles.
El departamento de comunicacién prevé una a una de manera milimétrica las actuaciones
a realizar si llegaba a ocurrir lo que finalmente tuvo lugar en el puente de diciembre. Al
mismo tiempo que se planificaba una respuesta, se trabajaba para evitar que esta sucediera,
la situacién que se imaginaba era de extrema gravedad porque afectaba a los aeropuertos
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de nuestro pais, a la economia y sobre todo al sector turistico. En total se habfan previs-
to cuatro escenarios y para cada uno de ellos se formulan los mensajes reactivos a aplicar,
ademds de las medidas para alcanzar la solucién del conflicto. En su redaccién participa el
departamento de Fomento y los directivos de AENA que brindan el asesoramiento técnico
en lo que respecta a la operativa de funcionamiento de los aeropuertos. Esto pudo contribuir
a que la declaracion de cierre del espacio aéreo durara 24 horas y la opinién publica se mos-
trara mds favorable a las decisiones del Gobierno.

Visto lo expuesto, la comunicacién de crisis en el caso de los controladores, sin documen-
tarse en un manual de comunicacidn, responde a un plan de comunicacién perfectamente
estudiado y consignado. Asistimos a una politica de comunicacién siempre coordinada entre
el Ministerio de Fomento y AENA, donde se aprecia un reparto de mensajes: aquellos mds
técnicos y operativos residen en AENA, con un gabinete de comunicacién muy técnico.
La parte de mds contenido politico y toma de decisiones de mayor repercusién social, se
residencia en el Ministerio de Fomento.

En la gestién de comunicacién de esta crisis ;qué se comunica? Se comunica la gestién
de medidas ejecutivas instrumentales, a las que nos hemos referido en el apartado gestidn de
crisis. Se comunican mensajes politicos que explican los hechos y se reprende la accién del
colectivo de controladores. Los mensajes politicos evidencian la capacidad de liderazgo del
Gobierno en la toma de decisiones importantes y el esfuerzo por empatizar con los afectados
y la sociedad espanola.

No podemos cerrar este epigrafe sin destacar la apuesta del departamento de comunica-
cién por la intensa frecuencia de noticias desde que se produce la crisis. Todas las actuacio-
nes y negociaciones se muestran a la opinién publica inmediatamente después de producirse.
Durante los dias de crisis aguda las comparecencias son frecuentes, asi como los comunica-
dos, lo que evita la generacién de ruidos informativos.

11.1.3.4. Objetivos

La politica de comunicacidén se define en torno a los objetivos que se busca alcanzar. Para
AENA el objetivo de su comunicacién y de sus mensajes es disuadir a los viajeros para que
no acudan a los aeropuertos a fin de evitar el colapso y que las personas que se encuentran
en trdnsito no abandonen su hotel. En definitiva, se trata de brindar toda la informacién
para que no se llenaran los aeropuertos de viajeros, al mismo tiempo que se trataba de aten-
der a todos los afectados por la situacién. El colapso que hubo en la pagina web supuso una
dificultad que se vio superada con la puesta en marcha de otros mecanismos de informacién.

Desde el Gobierno®®, su politica de comunicacién planea sobre dos objetivos: el objetivo
principal es mantener informado a la poblacién, especialmente a los potenciales usuarios de
AENA, y amortiguar el impacto de las acciones de los controladores. Y un segundo objetivo es

" Datos que se extraen de la entrevista realizada al ministro de Fomento, José Blanco.
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generar simpatia y comprension en los ciudadanos hacia las medidas adoptadas por el Gobier-
no, trazar una estrategia para que a los periodistas y la opinién publica les llegue la situaciéon
de los controladores, todo lo que el Gobierno entiende que estd ocurriendo con ese colectivo.

En el logro de este tltimo objetivo, la campafa de informacién de los controladores pa-
rece que jugd a favor del Gobierno. Tal y como afirma el director de comunicacién del Mi-
nisterio, fue el caballo de Troya que allané el camino para que la opinién publica conociera
el colectivo de los controladores, de este modo resulto mds favorable la comunicacién de las
medidas por parte del Gobierno y se logra la «simpatia» de la opinién publica, o cuando
menos la comprensién hacia la actitud del ejecutivo.

11.1.3.5. Portavoz

En toda situacién de crisis identificamos la «voz de la noticia» como la persona a quien se le
encomienda la responsabilidad de la comunicacién. En el caso de AENA, la comunicacién
de la empresa la ¢jerce su presidente, Juan Ignacio Lema Devesa. Si bien en algunas entre-
vistas, para explicar la operativa que se habia montado en los aeropuertos, comparecen los
directores de los aeropuertos.

El portavoz del Gobierno fue el ministro de Fomento José Blanco. En ocasiones toma la
palabra el vicepresidente primero Alfredo Pérez Rubalcaba, para dar cuenta de las decisiones
del Consejo de Ministros.

La situacién de crisis genera cierto nerviosismo que puede ejercer presién psicoldgica en
la persona encargada de su comunicacién. AENA cuenta con planes de entrenamiento para
portavoces, en algunos casos no son tan necesarios pues la persona que actda de portavoz
cuenta con habilidades para enfrentarse a la opinién publica. En el caso del Ministerio, el
portavoz es una persona con una dilatada experiencia comunicativa por sus responsabilida-
des al frente del Partido Socialista como secretario de organizacién, su capacidad de alocu-
cién es destacada por el director de comunicacién del Ministerio como una habilidad que
favorece la comunicacién. En este caso no se tienen previstas sesiones de preparacién o de
entrenamiento para los portavoces al considerar que no es necesario.

111.3.6. Mensajes y pblico

:Qué mensajes se desea trasmitir a la sociedad? ;Responden a una planificacién o disefio
previo? ;A qué publico van destinados? Estas son algunas de las preguntas que nos plantea-
mos en el andlisis de los mensajes y la posible segmentacion del puablico al que se dirige.

El principal mensaje que se trasmite desde AENA, como se puede deducir de lo expuesto
y asi nos lo confirman las entrevistas con los responsables de comunicacion, es de tipo ope-
rativo. El primero de los mensajes guarda relacién con el objetivo primordial de la empresa:
persuadir a los usuarios para que no se desplacen a los aeropuertos mientras dura el cierre
del espacio aéreo. En esta misma linea el contenido de los comunicados versa sobre medidas
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técnicas de atencién al usuario y organizacién de los aeropuertos, asi como la paulatina rea-
pertura desde los centros de control. El segundo de los mensajes tiene que ver con el conflic-
to, explicando los hechos con un llamamiento a la vuelta al trabajo de los controladores. La
redaccién de los mensajes en la empresa publica se decide en funcién de los acontecimientos
que se van produciendo.

Desde el Ministerio de Fomento los mensajes los decide el ministro a partir de las pro-
puestas que formula el equipo de comunicacién. Se trata de mostrar un mensaje creible, que
se interiorice por la persona encargada de su difusién. El contenido de los mensajes era el de
prestar un servicio a la poblacién, seguridad y control de la situacién, asi como transparencia
y cumplimiento de la legislacién vigente. Se necesita el plus de confianza de los ciudadanos
para con su Gobierno. Ademds, se trata de evidenciar la existencia de un grupo de funcio-
narios publicos en una situacién de privilegio nada compatible con la situacién econémica
que atraviesa el pais. Se necesita normalizar esta situacion, que sigan disfrutando de una
remuneracién publica acorde a la responsabilidad de sus funciones, pero dentro de unos
limites razonables y solidarios.

Los mensajes de AENA tienen un publico ficil de identificar que son los usuarios atrapa-
dos en los aeropuertos y aquellos que han sufrido la cancelacién de sus vuelos. A los que se
encuentran en los aeropuertos se informa en coordinacién con las compafiias aéreas acerca
de lo que se tiene que hacer, las vias de reclamacion y se les ofrece asistencia inmediata.

El Ministerio define los mensajes en funcién del piablico al que se dirige y que se focaliza
en: los usuarios, los controladores y los ciudadanos en general.

11.1.3.7. Herramientas de comunicacion

En el ano 2010 asistimos al despegue timido de las nuevas tecnologias, en esos momentos
no todos los organismos disponen de cuenta de Twitter ni se posicionan en las redes sociales.

El Ministerio de Fomento y AENA recurren a las herramientas tradicionales como son
las conferencias y notas de prensa, con los medios de comunicacién como canal difusor de
sus mensajes.

Se habilitan teléfonos y direcciones de contacto para ampliar la informacién que se vierte
a través de las notas de prensa. Para la direccién de comunicacién de AENA queda de-
mostrada la importancia que tiene disponer de medios de comunicacién alternativos ante
la experiencia de colapso que sufre su pagina web (www.aena.es), por el aluvién de entradas
que se registran en las dos horas que siguen al cierre del espacio aéreo. La empresa tenia
previsto en su manual de comunicacion la disposicion de un dark site que se tiene preparado
y operativo, pero que solo publica cuando se presenta la dificultad. En ¢l se incluyen todos
los mensajes que se quieren trasmitir, asi como la informacién de servicios y los teléfonos de
atencion a los usuarios. Desde la direccién de comunicacién de AENA, en los primeros mo-
mentos de la crisis, se cuenta con tres personas que mantienen la relaciéon con los medios de
comunicacion y se utilizan las agencias como la forma mds fécil de comunicar los mensajes.
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La comunicacién a través de la cuenta de Twitter (@aenainformacion) fue un balén de oxige-
no para AENA, le permitié llegar al publico afectado, a los medios de comunicacién que iban
actualizando su informaci6n a partir de los tweets de la empresa, y a la sociedad en general.

Desde el Ministerio ademds de las conferencias de prensa y comunicados se utiliza la web
(www.fomento.es) y cuenta de microblogging.

I1.1.4. VOCES DISONANTES

En la gestién y comunicacién de una crisis se pueden producir voces disonantes que se alzan
contra una determinada toma de decisiones, con la presencia de plataformas criticas, solici-
tud de comparecencias y la apertura de comisiones de investigacién, ademds de la peticién
de dimisiones y ceses.

Las comparecencias publicas en el Parlamento para explicar la adopcién de decisiones
son dos a peticién propia de quienes intervienen, el presidente del Gobierno y el ministro de
Fomento.

En esta crisis, es comun la consideracién de actuacién desmedida por parte de los contro-
ladores, ninguna fuerza politica justifica sus acciones. Todos brindan su apoyo al Gobierno,
si bien no tanto a la prérroga del estado de alarma después del 16 de diciembre.

La principal fuerza de la oposicién, el Partido Popular, sostiene criticas al Gobierno por lo
inoportuno de las fechas de la aprobacién del Real Decreto Ley, asi como ante la falta de actua-
ciones previas para alcanzar acuerdos que impidan la situacién final. Desde las filas del Partido
Popular, Rafael Hernando solicita la dimisién del ministro Blanco, no tanto por la gestién de
la crisis sino por sus insinuaciones de conspiraciones del Partido Popular con los controladores.

Los articulos en la seccién de opinién de los medios de comunicacién se muestran, de
forma mayoritaria, a favor de la actuacién del Gobierno.

Los sectores sociales implicados se manifiestan en contra de los controladores, tanto
usuarios y companias afectadas como directivos del sector turistico. Asi, el vicepresidente
de la Alianza para la Excelencia Turistica (Exceltur), José Luis Zoreda, realiza unas decla-
raciones ante los medios de comunicacién” en las que demanda al Gobierno una accién
contundente ante lo que considera un despreciable chantaje de los controladores aéreos.

11.1.5. DIARIO DE UNA CRISIS

La comunicacién fue permanente por parte del Ministerio durante toda la crisis, el contacto
es fluido y directo con los periodistas la noche de los hechos y los dias que siguen al cierre del

19 Diario E/ Pais, 4 de diciembre de 2010.
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espacio aéreo. La relacién con los medios de comunicacién forma parte de la estrategia, pues la
comunicacién se entiende como el arma necesaria para ganar la batalla y «vencer al enemigon.

Iniciamos el estudio de la comunicacién desde el dia 2 de diciembre, previo al Consejo
de Ministros que aprueba el Real Decreto Ley 13/2010. Las declaraciones de José Blanco®
hacen presagiar que las medidas que se incluyen en la citada norma, y teniendo presente los
acontecimientos de Santiago, pudieran motivar actuaciones quizds no deseadas. Si tenemos
en cuenta los acontecimientos que hemos relatado en los antecedentes, se aprecia como desde
el Gobierno se van generando unos mensajes con una direccién clara que mds tarde facilita
la comprensién de las medidas por parte del Gobierno y que genera editoriales y articulos de
opinidn a favor de la labor del Ejecutivo.

La crisis de los controladores, tuvo una incidencia de horas en los medios de comuni-
cacién, apenas 3 dias dura realmente el conflicto, se inicia la ruptura en el turno de tarde
del dia 3 de diciembre y se inicia la vuelta lenta a la normalidad en el turno de tarde del dia
siguiente. La intensidad medidtica de la crisis decrece con la apertura del espacio aéreo y la
comparecencia del presidente Rodriguez Zapatero para explicar la gestién del conflicto ante
el Parlamento.

Titulares en prensa sobre la crisis de los controladores aéreos.
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Fuente: elaboracion propia a partir de las noticias publicadas sobre este caso en los medios de comunicacion El Mundoy El
Pais.

20 José Blanco, advirtié a los controladores gallegos que “tomard medidas con determinacién” en el Consejo

de Ministros de mafana viernes en el caso de que “no abandonen el chantaje” y sigan “interpretando la
ley a su antojo”. Fuente: http://www.elmundo.es/elmundo/2010/12/02/galicia/1291309108.html
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Dia 2 de diciembre

«El aeropuerto de Santiago para dos horas por la falta de dos controladores», asi titula el
periédico El Mundo el dia 1 de diciembre el paro que se produce en el acropuerto de La-
vacolla, y se anuncia otro similar para el jueves 2 de diciembre en el turno de 8 h a 15 h.
El impedimento que alegan, en esta ocasidn, los controladores para realizar su trabajo es
que se han superado el cémputo anual de 1670 horas anuales, incidente que rdpidamente es
desmentido por la propia empresa.

Desde ese momento, el ministro José Blanco advierte a los controladores de que tomara
medidas ante lo que entiende que es un chantaje. Se aprovecha esta conferencia de prensa
para refrescar los acuerdos que se tienen previsto aprobar al dia siguiente en el Consejo de
Ministros.

Desde esta comunicacién ministerial se aprecian las consignas medidticas que observa-
mos, producida la crisis, en las intervenciones de los miembros del Gobierno (presidente y
vicepresidente primero), asi como por la empresa y que son: chantaje y utilizacién de los
ciudadanos como rehenes.

Dia 3 de diciembre

El dia 3 de diciembre, mientras el Consejo de Ministros aprueba el Real Decreto Ley
13/2010, los medios de comunicacién muestran en sus ediciones impresas lo que acontece
en Santiago el dia anterior.

Las ediciones digitales, radios, programas de television o informativos se hacen eco de los
acuerdos del Consejo de Ministros, que se comunican a la opinién publica por el vicepresi-
dente primero Alfredo Pérez Rubalcaba y la ministra de Economia Elena Salgado. La nota
de prensa que acompana la comparecencia de los ministros, bien estructurada, personaliza
los acuerdos en un compromiso del Ministro de Fomento. Este comunicado oficial contiene
los primeros mensajes que se desean calen en la ciudadania, no en vano uno de los objetivos
de la comunicacién del Gobierno, segin el ministro Blanco, es crear cierta simpatia en la
opinién publica hacia la toma de decisiones del ejecutivo.

Los acontecimientos se precipitan cuando se produce el cambio de turno de las 15 h. A
las 17.20 h es cuando se anuncia el cierre del espacio aéreo espanol, que acuerdan AENA y el
Ministerio de Fomento, para garantizar la seguridad aérea.

El ministro comparece ante los medios para solicitar al colectivo de controladores que
vuelva a sus puestos de trabajo y deponga su actitud, ademds les advierte que si no se re-
incorporan inmediatamente a sus puestos el Gobierno aplicard todas las medidas, incluso
las extraordinarias, aprobadas por el Consejo de Ministros. Tacha de comportamiento in-
tolerable y de chantaje la actitud del colectivo al que acusa, una vez mds, de utilizar como
rehenes a los ciudadanos. Estas mismas apreciaciones utiliza el presidente de AENA en su
comparecencia de la tarde para explicar que se estaba cerrando el espacio aéreo espanol.
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Algunas de las notas de prensa que se emiten ese dia desde el Gobierno de Espafa y
desde AENA muestran la virulencia de la situacién y las medidas dispuestas para paliar sus
consecuencias:

* «Los controladores aéreos abandonan masivamente sus puestos de trabajo e interrum-
pen el trifico en toda Espana». kAENA recomienda a los pasajeros que no acudan a
estos aeropuertos ya que el trdfico aéreo estd interrumpido».

* «Fomento prepara refuerzos alternativos de transporte para paliar los efectos de la
huelga salvaje de los controladores aéreo».

* «El Gobierno refuerza las medidas para garantizar la seguridad y la continuidad de la
prestacion del servicio de control».

* «AENA refuerza sus servicios de atencion a los pasajeros en todos los aeropuertos.
* «El Gobierno aprueba el nuevo modelo de gestién del sistema aeroportuarion.

Mientras que todo esto se produce se intenta un nuevo acuerdo y se mantiene una reu-
ni6én entre miembros del sindicato USCA con el secretario de estado de Transportes, donde
se presenta por parte de los representantes sindicales una propuesta de acuerdo cerrado para
deponer su actitud.

A las 8:30 h comparece de nuevo el ministro Blanco para exhortar a los controladores a
la vuelta al trabajo antes de las 9:30 h, que es la hora de entrada en vigor del Decreto Ley
13/2010, que permite la entrega del control de los aeropuertos al personal militar.

La siguiente comparecencia ante la opinién publica tiene lugar a las 23:00 h. Esta vez
serfa el vicepresidente primero del Gobierno quien anuncia la asuncién de la direccién del
control de los aeropuertos por el Ejército, una vez que ha entrado en vigor la norma y el
presidente Zapatero firma el correspondiente decreto.

La noche sigue dando titulares, a la una de la madrugada tiene lugar una nueva reunién
con los representantes del sindicato, a peticién de estos tltimos, donde se anuncia la declara-
cién del estado de alarma prevista para el Consejo de Ministros del dia cuatro si el personal
no vuelve a desempenfar sus funciones laborales. En la senda iniciada de transparencia infor-
mativa, comparece de nuevo el vicepresidente Rubalcaba a las dos de la madrugada, acom-
pafado por la ministra de Defensa y el ministro de Fomento, donde anuncia la celebracién
de un Consejo de Ministros extraordinario a las 9 h del dia 4 de diciembre.

El Gobierno en todas sus intervenciones, no solo informa a los ciudadanos de la toma
de decisiones y el devenir de los acontecimientos, también muestra signos de cercania con
la peticion de disculpas a los ciudadanos y la contundencia de sus actuaciones para la salva-
guarda, de lo que entienden, constituye el interés general.

114



Dia 4 de diciembre

La larga noche del tres de diciembre se despierta con la celebracién finalmente del Consejo
de Ministros anunciado y la declaracién del estado de alarma de acuerdo con el articulo
116.1 de nuestra Carta Magna.

La rueda de prensa posterior al Consejo de Ministros la ofrece el vicepresidente primero
del Gobierno, con la asesorfa en los mensajes que se trasladan a la opinién publica del equi-
po de comunicacién de Fomento. Destacamos como datos mds relevantes de esta compare-
cencia publica los siguientes:

* Incorporacién a la reunién, por deseo expreso del presidente del Gobierno, del fiscal

general del Estado y el abogado general del Estado.

* Ante la falta de normalizacién en los centros de control, se declara el estado de alama,
por el que los militares pasan a estar movilizados, con las consecuencias que esto
conlleva ante el incumpliendo de sus funciones.

* Se comunica al Congreso de los Diputados el acuerdo del Gobierno.

* Comunicacién del presidente del Gobierno al jefe de la oposicién Mariano Rajoy y co-
municacién por parte del ministro de la Presidencia al resto de grupos parlamentarios.

* Constitucién de la Comision delegada para situaciones de crisis.
* Peticién de disculpas a los ciudadanos.
* Se muestra la disposicién del Gobierno para solucionar la situacién.

* Se informa de los dispositivos y protocolos activados, la presencia de la guardia civil,
el servicio de proteccién civil y la llegada de la Unidad Militar de Emergencias.

La voz del Gobierno se escucha de nuevo por la tarde, es en la rueda de prensa donde se
da cuenta de la reunién de la Comisién delegada para situaciones de crisis que se retne a
las 18:30 h para tomar conocimiento de los informes del vicepresidente del Gobierno y de
los ministros de Fomento y Defensa de la situacién que poco a poco se va normalizando.
Rubalcaba comunica ante la opinién publica la situacién, que se vive en esos momentos
en los aeropuertos espafioles, es necesario conocer que los controladores han recibido una
notificacién personal para incorporarse a sus puestos de trabajo una vez movilizados por el
estado de alarma. Se informa de la ansiada noticia que supone la apertura progresiva del es-
pacio aéreo espafol, con la presencia en los centros de control del 90 % de los controladores,
cifra que se entiende dentro de la normalidad.

Aprovecha el vicepresidente para hacer una evaluacién somera de las consecuencias que
califica como «huelga salvaje de controladores», manifiesta que nos encontramos ante un
suceso de enorme gravedad y de consecuencias muy dafiinas para los ciudadanos, para la
imagen del pais, para los hoteleros y las companias aéreas. Anuncia la apertura de expe-
dientes a los responsables del conflicto y acciones legales. De nuevo se insiste en el deber
cumplido en aras del interés general. Ademds, aprovecha para anunciar las medidas de cara
a las vacaciones de Navidad que deja entrever la solicitud de prérroga del estado de alarma.
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A las 21 h, es la empresa AENA quien informa de la recuperacién paulatina del espacio
aéreo.

La nota de prensa que dirige a los medios de comunicacién de ese dia recoge los siguien-
tes titulares:

* Renfe facilitard billetes a los viajeros de Iberia y Vueling, tras la peticién expresa de
las companias aéreas.

* Renfe refuerza su servicio para la tarde del sibado con 5200 plazas mis.
* Los aeropuertos de la red AENA recuperan gradualmente la normalidad.

* La normalidad en todos los centros de control permite reabrir la totalidad del espacio
aéreo espanol.

* Las noticias que aparecen en los medios de comunicacién muestran las decisiones del
Gobierno, como discurre los acontecimientos en los aeropuertos, las consecuencias
que estdn produciendo estas decisiones, el lado humano de la tragedia con los testi-
monios de los afectados. Y en menor medida las declaraciones del principal partido
de la oposicién, que a pesar de las criticas se posiciona en apoyo al Gobierno.

Dia 5 de diciembre

El 5 de diciembre los mensajes que se trasmiten desde el Ministerio y desde AENA anun-
cian la recuperacién paulatina de la normalidad, algo que es considerado elemental para
abordar la salida de la crisis. Los comunicados a la prensa empiezan a reducir en intensidad
y su contenido anuncia la vuelta a la operatividad.

El 6 de diciembre las noticias que aparecen son la apertura de los 442 expedientes san-
cionadores por parte de AENA y la entrevista a Daniel Zamit, portavoz del sindicato, quien
afirma: «Somos culpables del caos, pero también el Gobierno, que eligié una fecha muy mala»
(El Pais, 6 de diciembre de 2010). El dia 7 de diciembre apenas hay presencia en los medios
de comunicacién de noticias sobre esta crisis.

En los dias que siguen se aprecia la entrada en agenda publica de otros temas de actuali-
dad, la portada de los diarios recupera la imagen de la crisis en tres fechas senaladas. El dia
9 de diciembre con la comparecencia del presidente Zapatero en el Congreso de los Diputa-
dos; el dia 14 con la intervencién de José Blanco en la comisién de Fomento y la solicitud de
prérroga del estado de alarma en el Consejo de Ministros reunido en sesién extraordinaria;
por tltimo, el debate y aprobacién en el Congreso de los Diputados de la prorroga el 16 de
diciembre. Esta se justifica como garantia del servicio aéreo para las fiestas navidenas, el
portavoz encargado de su defensa en el Parlamento es el ministro de la Presidencia Juregui,
que consigue el apoyo de 180 vortos.

Podemos afirmar que desde el dia 14 de diciembre, fecha que coincide también, con la
comparecencia del ministro Blanco en la comisién de infraestructuras del Congreso para
dar cuentas de todo lo ocurrido, se cierra un capitulo en la crisis de los controladores.
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11.2.1. MARCO DE SITUACION

11.2.1.1. Los hechos

El 11 de mayo de 2011 se marca con tristeza en el calendario de la ciudad de Lorca®, dos
temblores de tierra se cruzan en el destino de los habitantes de esta localidad de la Regién de
Murcia, tercera ciudad en importancia por detrds de Murcia y Cartagena. 4,5 Mw y 5,1 Mw
es la magnitud sismica en la escala de Richter de los terremotos que se registran en la ciudad,
el primero tiene lugar a las 17:03 h causando gran estupor entre sus habitantes y activando
las primeras alarmas de emergencias en medio de un amplio despliegue informativo. Mien-
tras se podia estar esperando que se sucedieran las réplicas que siguen a los movimientos
sismicos con la finalidad natural de liberar tensién acumulada, un segundo temblor, esta vez
de 5,1 en la escala de Richter, siembra el pdnico y la angustia en la localidad.

El segundo terremoto se localizard a tan solo tres kilémetros del centro urbano con alta
densidad de poblacién, lo que pudiera estar detrds segtin el informe del Instituto Geogréfico
Nacional (2011) de los efectos devastadores de los mismos. Desde ese mismo instante, el
ruido de las sirenas y la extensa nube de polvo que cubre la ciudad son la antesala de las
noticias tragicas del suceso. El temblor de tierra ha sido descrito por el presidente del colegio
de Gedlogos, en declaraciones recogidas por el diario regional La Opinién** de Murcia el
dia posterior a los terremotos, como un impacto equivalente a un artefacto de 200 toneladas
de TNT?. Las cdmaras de televisién, desplazadas hasta alli en el primer terremoto, asisten
en directo al segundo temblor permitiendo que sus objetivos capten in situ las imdgenes de
los desprendimientos y los primeros minutos de desconcierto que se apoderan de la ciudad.

Las consecuencias son de una gravedad extrema, junto a las victimas mortales sumamos
cantidad de danos materiales y sociales. Los efectos de los sismos afectan a la practica totali-
dad de los ciudadanos de Lorca. El sector empresarial, tan perjudicado por la crisis econémi-
ca, sufre un nuevo revés por los desperfectos en sus establecimientos, las pérdidas econémicas
se presentan millonarias, y la mayoria de las viviendas presentan danos. Los edificios munici-
pales, infraestructuras sanitarias y educativas, asi como todo el patrimonio cultural y artistico
de la ciudad necesitan rehabilitacién y en ocasiones reconstruccién. Desde ese dia, Lorca se

21 Municipio de 1676 km?, con una poblacién de 92 869 habitantes en el afio 2011 , segin cifras oficiales

del Instituto Nacional de Estadistica (Padrén municipal revisado a 1 de enero de 2011). Con un régimen
de organizacién de municipio de gran poblacién (Ley 9/2007, de 14 de diciembre, de la Asamblea Regio-
nal de Murcia).

Declaraciones de Luis Suarez, presidente del colegio de Gedlogos. Diario La Opinién de Murcia, noticia
del dia 12 de mayo de 2011, pdgina 8.

TNT o trinitrotolueno es un compuesto quimico explosivo, concretamente un hidrocarburo aromdtico
cristalino de color amarillo pdlido que se funde a 81 °C.

22
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convierte en una ciudad fantasma con la Gnica presencia de medios informativos, operarios,
fuerzas de seguridad y emergencias, técnicos y responsables publicos.

No es la primera vez que Lorca sufre las consecuencias de un terremoto, consultadas las
fuentes municipales a través de su histérico Archivo Municipal podemos encontrar documentos
que arrojan datos de otros seismos que se dejan sentir en la ciudad en los afos 1579, 1674, 1818,
1977 y 2005. Los temblores que ocurren en la Regién de Murcia concretamente en las pobla-
ciones de Mula (1999), Bullas (2002) y en las pedanias altas de Lorca (2005) pueden haber sido
ejemplos pricticos para el desarrollo de los planes de emergencia y quizds, un buen momento
para el diseno de planes de comunicacién que respondan a una situacién de catdstrofe.

Las diferentes administraciones putblicas activan los planes de emergencia siguiendo los
protocolos de actuacién (Pascual Santamaria, 2012). El Plan estatal de Proteccién Civil
ante Riesgo Sismico y el Plan de Proteccién Civil ante el Riesgo Sismico de la Comunidad
Auténoma de Murcia (SISMIMUR), este tltimo homologado por la Comisién Nacional
de Proteccién Civil el 19 de julio de 2006. El plan SISMIMUR que se activa en su nivel 1

rapidamente alcanza el nivel 2 a partir del segundo sismo.

El contexto en que se produce el terremoto puede ser un punto de inflexién en el desarro-
llo de la gestién de la tragedia y su comunicacion. La ciudad de Lorca, al igual que el resto
de municipios espanoles, se encuentra en medio de la campana electoral para las elecciones
municipales y autonémicas del 22 de mayo. Desde esa misma tarde, se suspende la contienda
y la ciudad se convierte en un escenario de ir y venir de autoridades ministeriales, presidentes
autonémicos de comunidades vecinas, asi como de regidores locales de la comunidad murcia-
nay de ciudades de autonomifas fronterizas. La presencia de los entonces principes de Asturias
es una muestra mds de las dimensiones e importancia que alcanza este fenémeno.

La cercania con el terremoto ocurrido en Japén tan solo dos meses antes pudiera estar
detrds de la especial sensibilidad medidtica y social, lo que convierte a Lorca, en cuestién de
segundos, en el epicentro de la noticia informativa a nivel nacional con gran repercusién en
medios internacionales.

En medio de esta situacién se empieza a gestionar la comunicacién de la catdstrofe por
parte del Ayuntamiento de Lorca. Esta institucién no va a ser la tnica que despliegue su
politica comunicativa, junto a ella el resto de administraciones de rango superior hardn lo
propio con una puesta en escena conjunta y coordinada especialmente en los primeros dias
que siguen a la catdstrofe.

En este caso, a diferencia de lo que se puede observar en los otros casos seleccionados
para su estudio, no describimos los antecedentes siguiendo el esquema disefiado para nues-
tras auditorias de casos, pues la condicién natural de la tragedia hace dificil encontrar indi-
cios que trascurran como antesala del conflicto. El jefe de servicio del Instituto Geoldgico
de Espafa asi lo manifiesta cuando afirma en declaraciones al diario La Verdad del dia 12
de mayo «ni hemos podido pronosticar este, ni podemos decir que pasard en las proximas horas.
Cientificamente es imposible y los expertos somos nosotros».
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11.2.1.2. Identificacion de la crisis y su desarrollo

La tragedia de Lorca muestra caracteristicas que definimos de situacién de crisis, es facil
entender que no es necesario que los miembros de la organizacién ni los puablicos, afectados
o no, la identifiquen como una crisis, los hechos le otorgan esta distincién por si solos. Si
resulta necesario clasificar el tipo de crisis, que sin duda va a condicionar la estrategia de
comunicacién que se desarrolla. Atendiendo a la variedad exhaustiva del capitulo teérico de
este manual, la de Lorca es una crisis objetiva pues no se encuentra a merced de percepcio-
nes ni de interpretaciones personales, los hechos se aprecian de igual a igual por todos los
publicos. El origen del fenémeno la convierte en una crisis natural (accidente de la natura-
leza) y de graves consecuencias por las pérdidas de vidas humanas, asi como por los dafos
materiales y sociales.

A diferencia de lo que se observa en el resto de casos incluidos en este estudio, el caso de
Lorca responde a un modelo de gestién de crisis inevitable, segtn la clasificacién de Gon-
zdlez Herrero (1998). Resulta dificil prever que el dia 11 de mayo de 2011 se van a registrar
dos temblores de tierra con epicentro en Lorca. Esto significa que no se desarrolla la fase de
precrisis, sino que entramos de lleno en el desarrollo de la fase aguda y crénica de la crisis.

Nos despertamos en una fase de crisis donde se activan los protocolos de seguridad y
emergencia y se disena una estrategia de comunicacién, que podemos adelantar serd improvi-
sada al carecer el consistorio de un manual o plan de comunicacién para situaciones de crisis.

La fase de crisis queda inaugurada a las 17.03h de la tarde del 11 de mayo, los medios de
comunicacién narran la crueldad de los hechos mientras que los protagonistas se afanan en
recuperar la normalidad. Podemos entender que la fase de cierre de la crisis, entendida como
de emergencia, se produce después de la toma de posesién del nuevo equipo de gobierno
que sale de las urnas y el repliegue de las medidas de contencion de la tragedia y ayuda
humanitaria con la retirada de la Unidad Militar de Emergencia® (en adelante UME) hacia
el mes de junio. Son hechos que simbolizan la paulatina recuperacién de la normalidad.
Estas dos fases de la crisis se exponen con mds detalle en el recorrido medidtico del diario de
una crisis.

11.2.2. GESTION DE CRISIS

La gestién de la crisis, que sale de la esfera de lo local en las medidas puestas en marcha
para paliar sus efectos, tiene como protagonista destacado a la administracién municipal, el
Ayuntamiento de Lorca. Es justo reconocer las labores de coordinacién con el resto de admi-
nistraciones con competencias directas en la gestién de la tragedia, en este caso nos referimos

2 Es un cuerpo integrado en las Fuerzas Armadas Espafolas por acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de

octubre de 2005, con la finalidad de intervenir de forma rédpida en cualquier lugar del territorio nacional
espafiol en caso de catdstrofe, grave riesgo u otras necesidades publicas.
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al Gobierno de Espana a través de sus departamentos ministeriales y a la Comunidad Auté-
noma de la Regién de Murcia. Estas dos instancias superiores ceden el protagonismo en la
gestion de las decisiones al consistorio lorquino en la figura de su alcalde presidente.

En estas circunstancias, analizar cémo fue la gestién de la comunicacién de crisis del
Ayuntamiento hace necesario aludir en ocasiones a los otros poderes ejecutivos del Estado
y de la Comunidad Auténoma que han intervenido en la gestién de la misma. Lorca es
una ciudad que se muestra incapaz de abordar una crisis de esta envergadura, no por falta
de voluntad de la Institucién sino por la limitacién de los recursos publicos y competen-
ciales. Cada administracién tiene una disponibilidad y atribuciones propias recogidas en la
Constitucién en su capitulo VIII, bajo el titulo «la organizacién territorial del estado», con-
cretamente los articulos 148 y 149 donde se regulan las competencias que pueden asumir
las comunidades auténomas y el Estado espanol respectivamente, y aquellas que se puedan
desarrollar en otras normas de rango inferior. Este mapa de atribuciones justifica la gestién
coordinada con otras Administraciones en los momentos de mayor gravedad de la tragedia.

11.2.2.1. Comité de crisis

Pudiera parecer que al producirse una catdstrofe toda la organizacion goza de cierta interini-
dad y queda a la merced de los gabinetes de crisis como gestores de la situacién, que asumen
la capacidad de decisién para adoptar con urgencia medidas que puedan paliar sus efectos
negativos. En la gestién de Lorca asistimos a diferentes gabinetes segtn el nivel territorial,
asi el presidente del Gobierno de Espafia convoca un comité de crisis en Madrid con la
presencia de los ministros con responsabilidad competencial en la tragedia, como hace el
jefe del ejecutivo regional murciano en su dmbito autonémico.

Descendiendo a nivel municipal podemos afirmar que el gabinete® de crisis en Lorca
pasa por varias fases, todas ellas se identifican ficilmente con la gravedad de los hechos, las
medidas a adoptar y con los espacios fisicos donde se producen sus reuniones.

El primero se constituye con el primer terremoto, serfa entonces cuando el primer edil con-
voca a los concejales que integran el equipo de gobierno a una reunién en la sala de comisiones
del edificio que alberga la casa consistorial sita en la Plaza de Espafia. Ademds de los concejales
estdn presentes responsables de cuerpos de seguridad y emergencias, asi como los jefes de ga-
binete y de la oficina de comunicacién del Ayuntamiento, con un tnico punto en el orden del
dia de la reunidn: evaluar la situacién y adoptar medidas para hacer frente a la misma.

La vida de ese primer gabinete de crisis se vio interrumpida por el segundo temblor, la
onda sismica obliga a sus integrantes a abandonar el edificio y es entonces cuando empieza
la verdadera crisis. En este momento todo cambia, el nivel de emergencia pasa del uno al dos
y es el momento de fraguar una estrategia de actuacién y de comunicacién.

= La visién de las distintas fases que experimenta el gabinete de crisis municipal se obtiene de la conversa-

cién mantenida con el alcalde de la ciudad.
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La segunda fase del gabinete de crisis es la que comienza con el segundo terremoto. Des-
de la Plaza de Espana ubicada en el casco antiguo de la ciudad se produce un peregrinar
hacia un espacio didfano como es el recinto ferial del Huerto de la Rueda. El escaso trayecto
que separa a ambos espacios se convierte en una senda de ciudadanos que han abandonado
sus viviendas y caminan aturdidos hacia los espacios abiertos siguiendo las recomendaciones
dadas por los cuerpos y fuerzas de seguridad. En la explanada del Huerto de la Rueda se
encuentra ya el PMA?® de los servicios de emergencia de la Comunidad Auténoma donde se
van a concentrar todos los mandos y politicos de las tres administraciones responsables de la
gestion del terremoto. Los periodistas que cubrian la noticia lo identifican como el punto de
referencia de la informacién y desde alli fluyen los mensajes que se trasladan al ciudadano.

La tercera fase del gabinete de crisis, es la que se produce nuevamente con todo el equipo
de gobierno municipal junto al alcalde y el presidente de la Comunidad Auténoma de la
Regién de Murcia. A estas reuniones se incorporan el jefe de gabinete de alcaldia, el jefe de
prensa y los responsables de emergencias. Las reuniones se celebran todos los dias en una
instalacion hotelera de la ciudad, muy cerca del Huerto de la Rueda, hasta que finalmente se
traslada a las dependencias de la Gerencia de Urbanismo de Lorca donde se encuentra con-
centrado todo el operativo encargado de la evaluacién de las viviendas. Nos encontramos en
lo que podemos entender como la cuarta fase, son dias donde la emergencia ha dado paso a
la evaluacién de dafos y a las primeras labores de reparacién. Las reuniones, con la presencia
de autoridades locales, se incrementan con una frecuencia minima de una o dos veces al dia
en funcién de la necesidad ante los imprevistos que van surgiendo.

11.2.2.2. Centro de operaciones

La falta de un manual de crisis deja a la improvisacién el resto de las decisiones, fuera de las
propias de la emergencia estandarizada y experimentada en otros conflictos y tragedias reco-
gidas en los oportunos protocolos. Con independencia de la falta de previsién de un centro
de operaciones o sala donde poder reunirse el comité de crisis para la gestion del conflicto,
hay que reconocer que, en esta ocasién, quizds, no hubiera sido operativo. Como ya hemos
manifestado, en la tarde de los hechos el equipo de gobierno se encuentra en el edificio que
alberga la casa consistorial, que tienen que abandonar ante el segundo temblor. Desde ese
momento no se conoce el alcance de los dafios que sufren los inmuebles lo que desaconseja
ubicar el gabinete de crisis en alguno de los edificios de propiedad municipal. Por lo tanto,
el alcance de los danos que provoca el seismo justifica una de las primeras decisiones sobre el
espacio fisico que alberga el dispositivo.

26 E] Puesto de Mando Avanzado, desde ahora PMA, es el centro de mando de cardcter técnico situado

préximo al lugar del siniestro, desde el cual se dirigen y coordinan las actuaciones de los diferentes gru-
pos de accién de acuerdo con las 6rdenes emanadas de la Direccién. El Puesto de Mando Avanzado tiene
como fin principal dirigir y coordinar las actuaciones de los medios y recursos intervinientes en el lugar
de la emergencia.
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La gestion del terremoto de Lorca se realiza en un centro de mando donde se celebran
las reuniones y se adoptan las decisiones. Cuenta con la presencia de autoridades munici-
pales, autonémicas y nacionales, ademds de los cuerpos y fuerzas de seguridad. Se ubica
fisicamente en un vehiculo de color amarillo que se instala en el recinto ferial, espacio que
se convierte en centro neurdlgico del conflicto. A sus pies se levantan los espacios habilitados
para los medios de comunicacién y enfrente se encuentra la explanada que se ha dispuesto
por los responsables para acoger a los miles de damnificados que pasan su primera noche
fuera de las viviendas. Este centro de operaciones, para los primeros momentos, es el PMA
que establece la Comunidad Auténoma de Murcia. Se encuentra operativo hasta que se va
recobrando la normalidad y las autoridades encuentran otros emplazamientos para celebrar
sus reuniones, una vez revisados por los técnicos el estado de los edificios.

11.2.2.3. Toma de decisiones y medidas instrumentales

Es necesario diferenciar las medidas instrumentales de aquellas propias de la gestién de
emergencias protocolizadas en los planes aprobados por los 6rganos de gobierno ante una
tragedia, que se segmenta en niveles dependiendo de las consecuencias y de la gravedad de
los hechos. La gestién de crisis comienza cuando se activa el nivel 1 del Plan Especial de
Proteccién Civil ante el Riesgo Sismico (SISMIMUR), que pasa a nivel 2 con el segundo
temblor.

La revision bibliogréfica y los estudios cualitativos, en especial la conversacién mantenida
durante algo mds de una hora con el regidor municipal, nos desvela las medidas adoptadas
desde el minuto uno, decisiones que giran en un principio sobre dos interrogantes. El prime-
ro responde a la necesidad imperiosa de tener todo el dispositivo de emergencia preparado
por si se producia un nuevo temblor, mientras que el segundo se cierne sobre la atencién a
los familiares de las victimas mortales, a los heridos y a los 40 000 habitantes de la ciudad
que segun cifras oficiales se encuentran fuera de sus hogares.

Las medidas de gestién de crisis que se adoptan son:

* Ante la magnitud de la tragedia, se solicita a la Delegacion de Gobierno en Murcia la
presencia en Lorca de la UME.

* Evacuacién de edificios que albergan colectivos como hospitales y residencias de an-
cianos, sus enfermos y residentes son trasladados a instalaciones similares en localida-
des vecinas.

* Se habilitan espacios al aire libre en la ciudad equipados con dispositivo sanitario y
psicolégico donde los ciudadanos pueden pasar la noche, concretamente son 5 los
lugares publicos previstos que van a ser receptores de alimentos y objetos de primera
necesidad. Las autoridades recomiendan a los ciudadanos que permanezcan fuera
de su residencia en tanto no sean valoradas por técnicos municipales, que aseguren
sus condiciones de habitabilidad. Las limitaciones de las comunicaciones obligan a
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recurrir a medios tradicionales (vehiculos con megafonia) para informar de los par-
ques habilitados con los servicios bdsicos descritos.

Se solicita la colaboracién de otros ayuntamientos de poblaciones cercanas ante
la imposibilidad de acceder al interior de los supermercados en Lorca. Se hace un
llamamiento a las grandes superficies para poder suministrar los bienes de primera
necesidad a los damnificados.

Se gestiona un espacio en las afueras de la ciudad donde poder almacenar las tone-
ladas de ayuda solidaria que se reciben. Desde alli un equipo de voluntarios es el
encargado de su organizacion y distribucion a los campamentos.

Se pone en marcha un hospital de campafia junto al centro de salud Lorca Centro
donde se atiende a los enfermos crénicos que habian abandonado sus hogares sin la
medicacién que se administra para su enfermedad.

Se solicita a la UME, un hospital de campafa que dé cobertura sanitaria al hospital
comarcal Rafael Méndez dafiado por los movimientos sismicos.

Se acuerdan las labores de desescombro, limpieza de calle y comienzo de demolicio-
nes de elementos de edificios con riesgo de desprendimiento para salvaguarda de la
seguridad de los viandantes.

Se solicita a las companfas telefénicas la instalacién de antenas y dispositivos necesa-
rios para mejorar las comunicaciones que se han visto colapsadas.

Se establecen oficinas improvisadas al aire libre o en aquellos locales sociales habitables
para recoger informacién ciudadana de los desperfectos que han sufrido en sus inmuebles.

En colaboracién con la Comunidad Auténoma se acuerda la creacién de una ventani-
lla Ginica para gestionar las ayudas aprobadas en Consejo de Ministros.

Se gestiona la busqueda de ayuda y colaboracién de otras administraciones y empre-
sas para reparar el Patrimonio cultural, las infraestructuras publicas e instalaciones
municipales. Esta medida fue dando sus frutos y asistimos a un acercamiento de otros
departamentos administrativos del Gobierno autonémico y nacional que se desplazan
a la ciudad para evaluar dafios y perfilar la modalidad de asistencia al Ayuntamiento.

Para dar una mayor trasparencia a las donaciones econémicas que recibe el Ayun-
tamiento, se constituye la Mesa?” de la Solidaridad, 6rgano colegiado encargado de
canalizar y gestionar las ayudas recibidas para paliar las consecuencias del terremoto.

Se procede a reunificar en uno solo los campamentos que quedan habilitados en la
ciudad. Se consigue de este modo frenar el efecto llamada que se habia detectado

La Mesa de la Solidaridad se constituye el 20 de mayo de 2011 y fija como objetivo bésico y primordial
«la colaboracién en la gestion de la ayudas y donaciones de cualquier tipo, que se reciban por cualquiera
de los miembros, destinadas a paliar los efectos producidos por los terremotos de Lorca, como refuerzo y
apoyo a la accién organizada e institucional de los poderes publicos». Estd integrada por representantes
del consistorio lorquino, las ONG Caritas y Cruz Roja y los consules de Marruecos y de Ecuador.
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dentro de los campamentos. El campamento unificado se instala en la pedania lor-
quina de la Torrecilla®® con un acceso controlado y restringido a través de un carnet
personal identificativo expedido por Cruz Roja.

Por parte del Consejo de Ministros, en reunién del dia 13 de mayo de 2011, aprueba el
Real Decreto Ley 6/2011, de 13 de mayo, de medidas urgentes para reparar los dafios por
los movimientos sismicos acaecidos el 11 de mayo de 2011 en Lorca (Murcia), que se publica
en el BOE ndmero 155 de 14 de mayo.

Se incluyen ayudas excepcionales:
* Por dafos personales en caso de fallecimiento y de incapacidad absoluta y permanente.
* Por dafos materiales.

De las ayudas previstas en la normativa anterior, el 50 % de las cantidades habilitadas se
compromete con cargo del presupuesto autonémico, por lo que la Regién de Murcia inicia
el desarrollo legislativo para su implementacién.

11.2.3. GESTION DE LA COMUNICACION DE CRISIS

11.2.3.1. Departamento de comunicacion

La responsabilidad de la politica de comunicacién del Ayuntamiento de Lorca, en el mo-
mento de producirse el terremoto, depende del alcalde y de su oficina de comunicacién. Esta
responde a una estructura organizativa de modo jerarquizado integrado por dos miembros,
un jefe de gabinete que mantiene una relacién directa con el regidor municipal en la gestién
de la comunicacién, y un auxiliar técnico de prensa. La cantidad de trabajo que se genera
en esos momentos hace necesario la asistencia a la oficina de comunicacién de una tercera
persona, un responsable, con destino en la relacién de puestos del trabajo, en la unidad de
protocolo del Ayuntamiento.

La denominacién de este departamento en Lorca es «Oficina de la comunicacién», antes
del terremoto su funcionamiento ordinario se basa en la toma de decisiones en materia de
comunicacién que segin la importancia de los temas que entran en esta oficina, se consulta
con el Gabinete de alcaldia, concejalias responsables o por el contrario se adoptan las deci-
siones de forma directa.

11.2.3.2. Prevencion

Lorca no cuenta con un manual de gestion de crisis, ni ha realizado auditorias que identi-
fiquen los escenarios de crisis susceptibles de sufrir el municipio hasta mayo de 2011. Las

2 La Torrecilla es una pedanfa de Lorca cercana al centro urbano que dispone de unas instalaciones depor-

tivas idéneas para albergar el campamento unificado.
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medidas que se adoptan desde la gestién de comunicacién responden a una estrategia que
nace y crece al mismo tiempo que se desarrolla la gestién comunicativa de la tragedia.

En esta ocasién, el origen natural de la crisis y el no poder identificar a un responsable de
su eclosién, ademds del respeto de sus gestores a los axiomas bdsicos de una comunicacion
en situaciones de crisis, parecen favorecer una comunicacién positiva.

11.2.3.3. Gestion de la comunicacion de crisis, ;plan de crisis o estrategia?

Hemos aseverado y asi lo confirman las conversaciones con los responsables de la gestion de
comunicacién de crisis del terremoto de Lorca, que su estrategia de comunicacién arranca
con el primer temblor. En ese momento se pone en marcha la maquinaria y se convoca la
primera rueda de prensa en el edificio que alberga el Ayuntamiento. Finalmente, esta no se
puede realizar, un segundo temblor de dafios mayores, obliga a desalojar el inmueble y da
un giro a la estrategia de comunicacién ante las consecuencias graves que el sismo produce.

Desde ese momento las comunicaciones se colapsan, el alcalde atiende directamente a al-
gin medio de comunicacién, y no es hasta avanzada la noche cuando se produce la primera
comparecencia publica para dar a conocer los primeros datos, con la precaucién debida ante
el estado de shock que vive la ciudad.

La estrategia que se inicia a las 18:47 h del dia 11 de mayo es una estrategia que se funda-
menta en informar a los ciudadanos de todos los acontecimientos, de este modo se trata de
ofrecer una imagen de credibilidad y transparencia, asi como el reconocimiento del alcalde
como portavoz creible que permita alejarlo de disputas politicas, y lo sittien por encima de la
escena electoral. La informacién que se vierte a través de la comunicacién y que en ocasiones
puede parecer incluso excesiva, permite reducir la incertidumbre.

Como nos indica el alcalde, la pregunta que todos se podian hacer esta noche era si otro
sismo era posible, pero al mismo tiempo ya se planeaba la respuesta a la pregunta del dia
después, que seria si podian volver los vecinos a sus casas. Ante esta cuestion se activa rdpi-
damente una medida instrumental, de resultados eficaces, para evaluar los edificios. Para
ello se hizo un llamamiento a técnicos y arquitectos que fueron llegando a la ciudad desde
primera hora, algunos de ellos desde lugares como Sevilla.

Se acuerda ofrecer un comunicado de prensa cada media hora, las decisiones en comu-
nicacién se inspiran en los principios de transparencia y de veracidad informativa, alejadas
de una estrategia de silencio y cercana siempre a una estrategia de confesién basada en una
informacién constante que convierta a la organizacion en la fuente oficial de los datos que
prevea el control de posible rumorologia. Las peticiones de los medios de comunicacién,
donde solicitaban la presencia informativa del alcalde, se gestiona a través del responsable
de la oficina de comunicacién que disena el calendario de sus intervenciones en cada medio.

A conceder el sentido a la crisis y construccién de su narrativa, se suma una respuesta ba-
sada en gestos para tratar de mostrar cercania del alcalde con los ciudadanos que favorecen
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su empatia con la tragedia. El alcalde acude a todos y cada uno de los rincones de la ciudad
para observar en primera persona los avatares de la catdstrofe. Quiere escuchar a sus vecinos
y coordinar directamente todas las actuaciones para recuperar la normalidad de la ciudad.

11.2.3.4. Objetivos

Los objetivos principalmente de la politica de comunicacién que nos adelanta el regidor mu-
nicipal es informar de todo lo que acontece en la ciudad para reducir la incertidumbre que
provoca una tragedia de estas dimensiones, evitar rumores y situaciones de pdnico y ayudar
a los ciudadanos. A estos objetivos afadir, como nos destaca desde la oficina de comunica-
cién del consistorio, reforzar la figura del alcalde como lider de su pueblo capaz de resolver
esta situacién por encima de posibles disputas y de la contienda electoral.

Un encuentro® previo con diferentes medios de comunicacién permite confirmar la ha-
bilidad del Ayuntamiento de Lorca para alcanzar los objetivos de la comunicacién, con una
apuesta decidida por la transparencia.

11.2.3.5. Portavoz

La designacion del portavoz recae en aquella persona que redne requisitos tales como capa-
cidad de comunicacién, experiencia medidtica, inspira confianza, goza del reconocimiento
entre ciudadanos y resulta creible ademds de conocedor de la situacién. En el caso de Lorca
todos estos elementos coinciden en el que ha sido el portavoz natural de la tragedia: el al-
calde de la ciudad. Protagonista indiscutible de las comparecencias publicas de los dias que
siguen a la tragedia y reclamo de los medios de comunicacién que buscan sus declaraciones
por entender que es la autoridad competente para dar cuenta de la crisis. Como antes hemos
anunciado, la presencia en la ciudad de autoridades nacionales y autonémicas, hace que nos
encontremos antes comparecencias donde toman la palabra otros «voceros», si bien ceden el
protagonismo de la narrativa de la crisis al alcalde.

La eleccion del alcalde como portavoz se justifica en ser la persona que maneja el escena-
rio de la tragedia, la ruptura se ha producido en su «territorio» y él es el principal conocedor
del terreno. Ademds de responder a cierta imagen paternalista, ya que se percibe como la
persona de referencia sobre la que los ciudadanos depositan su confianza y al mismo tiempo
es quien puede gozar de mayor credibilidad. A pesar de contar con concejales responsables
de dreas concretas, los medios de informacién buscan la voz del alcalde para sus declaracio-
nes, si esto es asi se puede entender que los medios de comunicacién indirectamente parecen
intervenir en la designacion del portavoz. La facilidad de acceder a las declaraciones del regi-
dor municipal contribuye a una mayor percepcién de transparencia informativa. Las conver-

¥ Conversaciones con responsables de los medios de comunicacién que cubre la noticia en la ciudad,

realizadas para un trabajo previo sobre comunicacion de crisis de Lorca.
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saciones®” mantenidas con los periodistas que cubrieron la noticia valoran positivamente ese
ejercicio de cercania de quien era el portavoz y gestor de la crisis.

En el horizonte, conforme va perdiendo intensidad la noticia después de la celebracién de
la consulta popular y la constitucién de la nueva corporacién municipal, cuando avanzamos
al desarrollo de una politica comunicativa no de crisis sino gubernamental, se aprecia la
aparicién en la escena medidtica de otros portavoces como voces autorizadas en la materia
de la que son responsables.

11.2.3.6. Mensajes y pblico

El mensaje que se fue trasmitiendo por parte de todas las administraciones era univoco en
un intento porque todas las voces autorizadas trasmitieran la misma informacién en un mo-
mento de tanta sensibilidad, lo que contribuye a evitar mensajes contradictorios que profun-
dizan mds la incertidumbre y la sensacién de angustia entre los lorquinos.

Los mensajes no solo quedan reducidos a la informacién o descripcién de los hechos,
o al relato de las decisiones adoptadas para salir de la crisis indicando la magnitud de la
catdstrofe, los mensajes van mds alld, y recogen aquella informacién de servicio pablico que
la poblacién puede necesitar.

El buen clima entre emisor (Ayuntamiento), canal (medio de comunicacién) y receptor
(publico) fue facil por ser los mensajes claros, sencillos y concisos, ademds de comprensibles
para todo tipo de publico. No hizo falta que el portavoz se escondiera detrds de una fuente
autorizada empleadora de tecnicismos que desvirtian el mensaje y que no consigue llegar al
ciudadano, generando el efecto contrario que en este caso deriva hacia una mayor inquietud.

El primer mensaje podemos decir que es el de tranquilidad intentando, en medio de la
angustia vivida, trasmitir calma y acallar cualquier rumorologia infundada, y la seguridad
en el control de la situacién. Seguido de un segundo mensaje de compromiso con la ciudad
«Sabemos lo que tenemos que hacer y lo vamos a lograr»'. De un modo quizds no intenciona-
do se trasmite al mundo un tercer mensaje, el que muestra la gravedad de los hechos a fin de
recabar los necesarios gestos de solidaridad.

El publico al que se dirige los mensajes es otra de las dimensiones de la politica de co-
municacién del Ayuntamiento, ambas se dan la mano. El ptblico son todos los ciudadanos,
afectados por los terremotos y la sociedad en general, y de modo especial el resto de insti-
tuciones, entidades y organizaciones a los que mostramos la gravedad de los hechos para
recabar ayuda necesaria para poder salir de la crisis.

3 Conversaciones con responsables de los medios de comunicacién que cubren la noticia en la ciudad,

realizadas para un trabajo previo sobre comunicacion de crisis de Lorca.

3 Entrevista de la investigacién con el alcalde de Lorca, Francisco Jédar Alonso. Respuesta a la pregunta

sobre los mensajes que se construyen desde el consistorio para comunicar a los publicos.
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11.2.3.7. Herramientas de comunicacion

Hablar de herramientas de comunicacién en una crisis como la de Lorca, necesita que nos
situemos en un contexto complicado, donde las comunicaciones son dificiles por los cortes
en los suministros, los teléfonos méviles no funcionan de manera ordinaria y no se dispone
de los instrumentos propios de un gabinete de comunicacién para nutrir a los medios de la
informacién de la tragedia. Esta circunstancia arbitré una de las medidas instrumentales en
el elenco de acciones que se ponen en marcha para paliar los efectos de la catdstrofe, como
es la peticién expresa a las compaiias de telefonia de los medios necesarios para asegurar la
comunicacién entre los ciudadanos y de las fuentes oficiales con ellos.

Los integrantes de la oficina de comunicacién se ven desplazados de sus espacios fisicos
donde desempenan su responsabilidad y alejados de las herramientas que facilitan su trabajo
y su relacién con los medios de comunicacién. La situacién excepcional acerca a la ciudad
medios de comunicacién con los que jamds se ha mantenido contacto hasta la fecha. A to-
dos se busca ubicacién y se trata de facilitar su labor anunciadora de la gestién de la crisis.

Dedicamos unas lineas a mostrar las herramientas de las que se sirve a la oficina de
comunicacién del consistorio municipal para convocar a los medios de comunicacién. El
teléfono mévil a través de SMS, esta prestacién de mensajeria junto con la distribucién de
espacios para ubicar las delegaciones de medios en el mismo recinto que el PMA desde el
que se coordina todo el operativo, facilita que se den ocasiones en que son los propios inte-
grantes de ese gabinete los que citan personalmente a los redactores para cubrir las compare-
cencias. Este gesto es celebrado por los medios alli presentes que lo destacan como algo que
repercute en una mejor comunicacién de la crisis.

Las comparecencias de prensa, las notas de prensa y las entrevistas siguen siendo las he-
rramientas cldsicas de comunicacién de las que se vale el consistorio para mostrar su estrate-
gia de comunicacién. Ademds de estas herramientas, el Ayuntamiento recurre al reparto de
dipticos informativos y pegada de carteles para informar a los vecinos. Un apunte especial
pasa por las nuevas comunicaciones, las redes sociales, que ya entonces gozan de cierta im-
portancia. El Gabinete de prensa utiliza el perfil de Facebook del Ayuntamiento y del alcalde
como una herramienta narrativa de los hechos, ambos junto con la web municipal www.
lorca.es, son receptores de cantidad de visitas.

La informacién de la que beben los medios es la oficial, que se comunica a través de las
comparecencias de prensa, notas de prensa e incluso en ocasiones de un adecuado dosier de
prensa donde quedan perfectamente recogidas todas las actuaciones que se van realizado, en
un intento mds de facilitar la labor comunicativa a todos los medios desplazados a la ciudad.
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11.2.4. VOCES DISONANTES

El hecho de encontrarnos ante un caso de gestién de comunicacién de crisis localista, al ser la
respuesta del Ayuntamiento la que constituye nuestro problema de anilisis, puede justificar
que no encontremos determinadas voces disonantes como las comisiones de investigacion.

Nos se registran solicitud de comparecencias ni peticién de dimisién o ceses. Esto no
significa que no se alcen algunas voces criticas contra la gestién municipal, con muy poca
repercusién medidtica.

Se constituye una plataforma de damnificados para reivindicar ayudas, que cuentan con
la creacién de un érgano desde instancias municipales para la gestion de dificultades y re-
parto de ayudas. Mientras dura la crisis apenas se muestran voces disonantes a la gestién
municipal y a su respuesta. Es mds, los resultados de las elecciones municipales se pueden
interpretar como un refuerzo a la capacidad de liderazgo del alcalde en gestién de la crisis.
Los prondésticos electorales aventuran una corporacién municipal donde el Partido Popular
revalida la mayoria absoluta con 14 escafios, siendo finalmente 16 concejales el respaldo en
las urnas al equipo encargado de la gestion de la crisis.

Serfa una vez cerrada esta crisis, cuando comienzan las criticas y las posiciones en ocasio-
nes enconadas entre las administraciones antafo colaboradoras.

11.2.5. DIARIO DE UNA CRISIS

La comunicacién de la crisis se deja sentir desde la tarde del dia 11 de mayo, avanzamos
ahora la cronologia de la fase aguda o mds medidtica de la comunicacién de crisis.

Dia 11 de mayo de 2011

La primera conferencia de prensa tiene lugar entrada la noche en la puerta del PMA. La
puesta en escena de esta rueda de prensa guarda especial significado pues evidencia, ante
quienes se acercan a su conocimiento a través de los medios visuales, la situacién de gra-
vedad de la tragedia. Ya antes, el mundo entero era consciente de lo que estaba ocurriendo
porque los medios de comunicacién llevaban narrando en directo desde las cinco de la tarde
cuanto acontecia en la ciudad. La inmediatez de la radio hace que el primer edil, sin conocer
con certeza el alcance de la tragedia y con la intencién de dar respuesta a la demanda social
de informacion, acceda a entrar en directo en programas radiofénicos*.

La conferencia de prensa se celebra con las intervenciones ordenadas del alcalde, la mi-
nistra de Ciencia, Innovacién y Tecnologia Cristina Garmendia, el delegado del Gobierno
en la Regién de Murcia Rafael Gonzilez Tovar, y los consejeros de Justicia y presidencia de
la Regién de Murcia, Manuel Campos y Maria Pedro Reverte respectivamente. Se da cuenta

3 Elalcalde de Lorca responde a la llamada de la Cadena Ser hasta en tres ocasiones la tarde del 11 de mayo.
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de lo que ha ocurrido y de las primeras medidas adoptadas para la gestion de la crisis en un
clima de serenidad y prudencia, con mensajes claros, trasmitiendo tranquilidad a la pobla-
cién y demostrando que la situacién se ha asumido en todos los posibles frentes y que estd
controlada. No se habla de valoraciones porque quienes se encuentran en el uso de la palabra
entienden que estas deben venir el dia después, en esos momentos lo mds importante son las
victimas, los heridos y la atencién a los piblicos.

Desde este momento se suceden conferencias y notas de prensa, la convocatoria a los me-
y

dios se lleva a cabo por telefonfa mévil a través del mensaje de texto. Los primeros dias son

los de mayor intensidad informativa y el terremoto de Lorca abre portadas de los periédicos

que dedican ediciones especiales al tratamiento de la catdstrofe, lo mismo podemos decir

que se aprecia en la cabecera de los programas de radio y en las televisiones.

Dia 12 de mayo de 2011

El dia después, los periddicos arrancan con los siguientes titulares: «Horror en Lorca» (diario
La Opinién de Murcia), «El infierno vino del cielo» (diario La Verdad de Murcia), «Al menos
8 muertos en Lorca tras sufrir dos fuertes terremotos» (diario £/ Mundo). La informacién que
se recoge por todos los medios de comunicacién es exhaustiva con una narracién de cémo se
produjo el terremoto, sus primeras consecuencias, declaraciones de responsables del colegio de
gedlogos y del Instituto Geoldgico de Espana que aportan una explicacién mds especializada y
cientifica del fenémeno sismico. Se incorporan relatos de vivencia de vecinos, las primeras me-
didas de emergencia y de gestién de crisis que hemos ido detallando en apartados anteriores.
La campana electoral queda suspendida copando toda la parrilla informativa la tragedia.

Durante todo el dia se suceden las declaraciones, ademds de las que son convocadas para
dar cuenta de todo lo acontecido desde la comparecencia anterior, se unen aquellas que se
improvisan en los lugares de la ciudad visitados por lideres politicos. Se hacen conexiones
en directo desde el tanatorio donde se encuentra la capilla ardiente y se empiezan a dar los
primeros detalles del entierro.

Es el dia para la evaluacién, como anticipara la noche anterior su alcalde, el dia donde
realmente se puede empezar a comprender de modo visual el alcance de los dos temblores de
tierra. Es el dia de los compromisos de los distintos gobiernos. Es el dia en que las muestras de
condolencia y solidaridad se suceden desde los diferentes rincones del mundo, y Lorca recibe
las visitas de ministros y consejeros del Gobierno auténomo con la intencién de trabajar en su
drea de responsabilidad, viendo las ayudas a las que puede comprometerse y qué puede intentar
lograr de otras administraciones. Las conexiones con la presidencia del Gobierno en Madrid
anuncian el paquete de medidas que se aprueba en el Consejo de Ministros del 13 de mayo.

Se refuerzan los mensajes de tranquilidad con aquellos que tratan de mostrar el opti-
mismo y el empuje de los gobiernos para salir adelante buscando el final de la crisis para
devolver a Lorca a la normalidad perdida. Igualmente se destaca el comportamiento ejem-
plar de la sociedad de Lorca ante lo que estaba ocurriendo, como muestran Carmen Chacén
y el presidente murciano en sus comparecencias.
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Dia 13 de mayo de 2011

El 13 de mayo se despierta una jornada dura para el pueblo lorquino que se prepara para
acoger el funeral de estado por las victimas del terremoto, no todas las victimas son despe-
didas en la misma ceremonia, por expreso deseo de las familias algunos fallecidos celebran
el sepelio en ceremonias intimas. La manana recibe el funeral de estado por el descanso
de las victimas con la presencia de los principes de Asturias, el presidente del Gobierno,
otras autoridades autonémicas y locales. Si una imagen vale mds que mil palabras, ésta la
captan los objetivos de las cdmaras cuando muestran la instantdnea de los tres poderes es-
tatal, autonémico y local unidos ante una misma causa, esta escena trasmite un mensaje de
colaboracién y buen entendimiento entre las distintas fuerzas politicas para ayudar a un
pueblo conmocionado y superado por este cambio repentino. La rueda de prensa conjunta
de los tres poderes sucumbe al compromiso claro del presidente Zapatero que abre portadas
de informativos:

«Puedo comprometer en nombre del Gobierno de Esparia que vamos a rebabilitar el patri-
monio, edificios piiblicos, las infraestructuras y a reconstruir las viviendas que sean necesarias
y lo vamos a hacer en plena colaboracion con el Gobierno de la Comunidad Auténoma de la
Region de Murcia y por supuesto con el Ayuntamiento». «El terremoto ha sido duro, fuerte,
ha tenido impacto, pero mds fuerte es este pais».

Los dias siguientes se suceden con una continua evaluacién de desperfectos e informa-
cién del estado de los servicios municipales. Los medios de comunicacién destacan la labor
informativa y como se desperté en ellos la vocacidn de servicio publico ante situaciones
tan graves como la ocurrida en Lorca. En algunos de ellos se daba la doble condicién de
damnificado y corresponsal, lo que les lleva a prevalecer su profesionalidad por encima de
necesidades personales. Algo muy similar es lo que se percibe en los responsables lorquinos y
empleados puablicos implicados directamente en la tragedia.

Celebrado el funeral de Estado, a nivel nacional empieza a bajar la atencién informativa,
y algunos medios destacados en el municipio empiezan a replegar sus unidades méviles. En
los informativos de TVE vuelve el espacio dedicado a la campafia electoral y los partidos
a nivel nacional retoman su agenda, mientras que en Murcia la competicién electoral se
reduce a actos sectoriales. En Lorca queda suspendida definitivamente tal y como se anuncia
en un comunicado de prensa suscrito por todas las formaciones politicas el dia 16 de mayo.

En los dias siguientes al funeral contintian las visitas de ministros como Leire Pajin, de
Sanidad, o la ministra de Economia Elena de Salgado, y se mantiene el nivel de trabajo por
parte de los gestores municipales. Se realizan comparecencias para mantener viva toda la in-
formacién de evaluacién de las edificaciones, atencién a los damnificados en el campamento,
las muestras de solidaridad y donativos a la ciudad, la situacién de las infraestructuras educa-
tivas y sanitarias y se empiezan a concretar las cifras de valoraciones econémicas de los danos.
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El regidor municipal hace esfuerzos por trasmitir un mensaje claro y directo después de
los de calma y tranquilidad de los dias primeros. «Mi obsesion es intentar devolver la norma-
lidad al pueblo de Lorca»”. «El vinico mensaje que hay que trasmitir ahora es el de la esperanza
en salir adelante»*.

A partir del dia 16 de mayo los medios de comunicacién destacan lo que parecen ser
sintomas de una lenta vuelta a la normalidad con la apertura de los centros educativos, si
bien hay colegios e institutos que no abrirdn sus puertas en lo que resta de curso académico,
redistribuyendo a sus estudiantes en centros alternativos. Otro sintoma de cierta normalidad
son los gestos de los comercios y la hosteleria que empiezan a reparar sus locales para levan-
tar de nuevo la persiana y la celebracién de las primeras comuniones tan caracteristicas del
mes de mayo.

La gestion del consistorio empieza a dar un giro importante con la decisién de reunificar
los campamentos en uno solo que se ubica en las instalaciones de la Torrecilla, con esta
medida se trata de poder saber con exactitud cudntas son las personas que verdaderamente
estdn necesitadas de ayuda, porque se ha advertido cierto efecto llamada de otras locali-
dades cercanas. Mientras que esto ocurre, contindan las conferencias y comunicados con
informacién detallada de gestion, y se aprecia por primera vez cierta vuelta a la contienda
entre formaciones politicas, al pedir la candidata socialista a la presidencia de la Comunidad
Auténoma murciana al jefe del ejecutivo regional en funciones, un pronunciamiento sobre
las ayudas de su gobierno a la reconstruccién (diario La Verdad, dia 16 de mayo)

La burocracia administrativa hace acto de presencia en la comunicacién y se da cuenta
de la decision de las tres administraciones por crear una ventanilla Gnica para tramitar las
solicitudes de ayudas. Poco a poco se aprecia como los medios a nivel nacional van reducien-
do el espacio informativo dedicado al terremoto.

Damos un salto informativo hasta la vispera de las elecciones, es un momento de gran
importancia, no ya porque se celebren unos comicios para elegir la nueva Corporacién Mu-
nicipal sino por cémo se va a desarrollar la jornada electoral. El ejercicio de derecho al voto
se intenta convertir en una sefial mds de vuelta a la normalidad y asi lo recogen los medios
informativos.

La victoria en las urnas no es comunicada con la alegria propia de una sobrada mayoria
absoluta, el Ayuntamiento despunta el dia de resaca electoral con nuevas comparecencias
no para evaluar los resultados electorales sino para seguir dando cuenta de sus acciones de
trabajo. La declaracién del alcalde de Lorca que recoge el diario La Verdad de Murcia en su
pdgina 28 del dia 23 de mayo asi lo refleja: «no estamos para celebrar nada», «los lorquinos
estdn sufriendo y hay que dar soluciones ya».

3 Diario El Mundo (14/05/2011). Entrevista al alcalde de Lorca Francisco Jédar Alonso.
3 Diario La Opinién de Murcia (16/5/2011). Entrevista al alcalde de Lorca Francisco Jédar Alonso.
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Esto no impide que las elecciones hayan despertado de nuevo el interés de los medios
por la singularidad del momento, avanzamos algunos de sus titulares: «el seismo no rompe
el voto» (diario £/ Mundo), «Jédar se eleva sobre el seismo», «el desinimo no cabe en un
sobre. Normalidad en la jornada de votacién sin alegria» (diario La Verdad de Murcia), «el
PP arrasa en unos comicios marcados por la baja participacién y el terremoto» (diario La
Opinién de Murcia).

A partir de estos momentos se percibe cierto giro en el diario de comunicacién de la
crisis antesala ya del diario de comunicacién gubernamental, las noticias que aparecen en
los medios de comunicacién se centran ahora en las donaciones solidarias, en colaboraciones
externas y en el intento por adoptar politicas de futuro. Serd entonces y no antes cuando se
cuelan otros temas en las agendas de medios.

Finalmente, el recorrido por los diferentes medios de comunicacién ha permitido al-
canzar un mayor conocimiento de la intensidad o importancia informativa del suceso y las
noticias que se gestan junto a él. En el grafico se representan por dias, desde el 12 de mayo
hasta el dia 31 del mismo mes, la fluctuacién de la repercusién en los medios del sismo.

Titulares en prensa sobre el terremoto de Lorca.
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Fuente: elaboracidn propia a partir de las noticias publicadas sobre este caso en los medios de comunicacién: El Mundo, El
Pais, La Verdad de Murciay La Opinidn de Murcia.

De su lectura se desprende cémo los medios se hacen eco de la tragedia, el descenso del
espacio dedicado que comienza justo después del sepelio por las victimas que coincide con
la presencia de los Principes y el presidente Zapatero. Recuperan fuerza las noticias sobre
el terremoto cerca de las elecciones municipales, asi se aprecia en los picos ascendentes de
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la grifica, y vuelve a perder fuerza en los dias posteriores. Es el momento de dejar atrds
la emergencia de la actuacién y comienza una comunicacién gubernamental de politicas
publicas, aunque estas puedan estar intimamente relacionadas con la gestién previa del te-
rremoto.

Baja la atencién medidtica sobre el terremoto y podemos senalar como acciones que sim-
bolizan el fin de la situacién de crisis el repliegue de los campamentos y la retirada de la
UME. Son gestos que escenifica la terminacién de la crisis. Resta ahora la evaluacién de la
gestién de comunicacién de crisis que no realiza el consistorio en esos momentos, no ponen
en marcha un plan de comunicacién ni apuesta por los principios proactivos de su gestion.

11.3.1. MARCO DE SITUACION

11.3.1.1. Los hechos

A principios del afio 2014 la sociedad observa aténita los episodios conflictivos que tienen
lugar en la ciudad de Burgos, motivados por la disconformidad de un grupo de vecinos ante
las obras de regeneracién urbana que acomete el Ayuntamiento en el barrio de Gamonal.

Los siete intensos dias de altercados que vive la ciudad burgalesa desde la noche del 10 de
enero, acaparan titulares de medios de comunicacién a nivel nacional e internacional.

Las obras que desatan la polémica responden a una actuacién del equipo de gobierno
para «mejorar un espacio piblico de la ciudad, convirtiendo lo que hasta ahora era una carre-
tera nacional en una calle para los vecinos, mejorando la calidad de vida de quienes residen en
ese entono, incrementando espacios para el peaton, creando un carril bici, disponiendo de nuevos
espacios verdes y dotando al barrio de nuevas plazas de aparcamiento», tal y como declara Ja-
vier Lacalle, en la rueda de prensa del dia 12 de enero, después de un fin de semana marcado
por episodios violentos. El proyecto Gamonal-Capiscol es una de las propuestas electorales
con las que el Partido Popular concurre a las elecciones de mayo de 2011, comicios cuyo
resultado otorga un respaldo mayoritario a la lista de este partido.

No es la primera vez que el Ayuntamiento de Burgos proyecta soluciones a los proble-
mas de trdfico y aparcamiento en el barrio de Gamonal, como tampoco es la primera vez
que manifestaciones vecinales impiden llevar a cabo su ejecucién. En el mes de agosto del
ano 2005, siendo alcalde de Burgos por el Partido Popular Juan Carlos Aparicio, se intenta
realizar un parking subterrineo en este barrio. La lectura de la noticia que introduce el ti-
tular «Trece heridos y cinco detenidos en Burgos durante una protesta contra un aparca-
miento», pudiera hacernos creer que es de plena actualidad, los ingredientes con los que se
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cocina su narracién son: disturbio, presencia de grupos radicales, anarquistas, aparcamiento
subterrdneo, detenciones y heridos, todos ellos similares a los que encuadran las noticias
en enero de 2014, pero para ser exactos debemos citar la fecha y la fuente: Diario £/ Pais,
noticia publicada el dia 20 de agosto de 2005.

Como veremos en el apartado de los antecedentes de este caso, el proyecto de Gamonal
arranca dos anos y medio antes del conflicto, con la convocatoria de un concurso de ideas para
mejorar una zona densamente poblada de la ciudad como es el barrio Gamonal-Capiscol. El
proyecto ganador, sometido a las aportaciones y modificaciones vecinales, cuenta con la acep-
tacién y participacién mayoritaria del consejo de barrio de Gamonal (G9) donde estdn presen-
tes las diferentes asociaciones del lugar y la asociacién de comerciantes. Tanto los resultados del
concurso de ideas como el proyecto ganador, han sido sometidos a exposicion publica. A pesar
de ello, dos meses antes del inicio de las obras, un grupo de vecinos contrarios al proyecto se
organizan en una plataforma civica, el lema de sus protestas es «bulevar, ahora no», y defien-
den que no es el momento oportuno para acometer la obra. Si esto es asi, la intencién de estos
vecinos parece alejarse de un intento por mejorar o corregir el proyecto, su finalidad es evitar
la construccién del bulevar de la calle Vitoria y el aparcamiento subterrdneo, argumentado
razones en base a la situacién social, econédmica y politica que vive la ciudad y el pais.

Ante esta realidad, las actuaciones y los mensajes que construye el Ayuntamiento no lo-
gran frenar altercados y concentraciones, es mds, el fenémeno social de Gamonal se extiende
a otras ciudades espafolas donde se convocan manifestaciones para los dias 15, 16 y 17 de
enero. Madrid, Valencia, Valladolid, Zaragoza, Bilbao, San Sebastidn o Barcelona son algu-
nos de los puntos de encuentro de ciudadanos que secundan concentraciones como muestra
de solidaridad y apoyo a las reivindicaciones de los vecinos de Gamonal.

Los resultados del conflicto son delicados. Se cifran en un total de 46 las detenciones,
entre las que se encuentran menores de edad. El secretario de estado de Seguridad, Francis-
co Martinez, identifica entre los manifestantes a infiltrados y grupos de violentos de los con-
siderados itinerantes®, las fuentes de la policia vinculan a los arrestados con organizaciones
de ultraizquierda como Resaca Castellana e Izquierda Castellana’.

Junto a las detenciones, se registran danos personales por los enfrentamientos entre
manifestantes y fuerzas del orden publico. Los destrozos en el mobiliario urbano y en los
establecimientos de la calle Vitoria ocasionan cuantiosas pérdidas econdmicas, ademds del
perjuicio por la paralizacién de un proyecto municipal que habia sido licitado y adjudicado.

% Programa La manana de TVE (13/1/2014). Declaraciones del secretario de estado de Seguridad, donde
afirma que hay grupos de infiltrados y que los disturbios los provocan grupos radicales con un perfil
de extremismos radicales. En esa misma intervencion, delimita la gestién del conflicto al dmbito local,
aseverando que a la policia lo que le compete es la seguridad de los ciudadanos

% Diario El Mundo (20/1/2014). «;Qué estd pasando en Burgos?», en esta noticia se hace un recorrido por

los antecedentes y hechos del conflicto. Se recogen las pesquisas del Ministerio del Interior y fuentes
policiales que sefialan a grupos violentos infiltrados como los responsables de los altercados.
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La vuelta a la calma en las calles de la ciudad quiere llegar con la paralizacién definitiva
de las obras el dia 17 de enero, en una jornada intensa donde se aprecian dos posiciones
diferentes desde el equipo de gobierno. Por la mafana rechazan, en un pleno municipal, la
paralizacién de las obras para decidir, iniciada la tarde, abandonar el proyecto y no ejecutar
las actuaciones previstas. Los incidentes que dan origen a la crisis de gestién para el Ayun-
tamiento de Burgos estdn detrds de lo que se empieza a percibir como un nuevo fenémeno
social, que se extiende entre las fuerzas politicas como simbolo del rechazo ciudadano a las
acciones de los gobiernos. Desde ese momento, se identifica Gamonal con aquellos conflic-
tos vecinales donde los ciudadanos no estin de acuerdo con alguna accién de gobierno y se
recurre a la fuerza como medida de presién para persuadir a los gestores ptblicos.

La administracién responsable de la gestién del conflicto es el Ayuntamiento de Burgos,
sobre ella recae la tarea de responder a la crisis y recuperar la normalidad. No obstante,
cuando se viven los episodios de mayor conflictividad social, interviene la subdelegacién del
Gobierno junto a los cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado.

La relacién entre ambas administraciones debe establecerse sobre una coordinacién cons-
tante acerca de la forma en la que se debe actuar. Sin embargo, el Ayuntamiento de Burgos
muestra en alguna ocasién su disconformidad con algunas de las medidas que no evitan el
acceso de personas contrarias a la zona de obras.

11.3.1.2. Antecedentes

Gamonal se convierte en un barrio de la ciudad de Burgos desde el proceso de anexién del
ano 1955, es uno de los mds poblados por el movimiento migratorio que se produce con el
desarrollo de los poligonos industriales que se levantan en sus inmediaciones. La configu-
racién de esta barriada emerge alrededor de una de las principales arterias de la ciudad, la
calle Vitoria, con una extensién de mds de 5 kilémetros de recorrido por la que transcurria
la nacional uno desde Madrid a Irdn.

Las elecciones municipales del ano 2011 dibujan un arco plenario en el Ayuntamiento de
Burgos con presencia de cuatro grupos politicos: PP (Partido Popular), PSOE (Partido So-
cialista Obrero Espanol), UPyD (Unién, Progreso y Democracia), y el partido IUCyL (Iz-
quierda Unida de Castilla y Ledn). Es necesario remontarnos al comienzo del mandato de la
corporacién municipal, para los anos 2011 a 2015, donde destacan propuestas programdticas
de los partidos politicos para mejorar el disefio urbano de una zona de la ciudad tan poblada
como es Gamonal. En este barrio residen cerca de 70 000 habitantes, que representa un
porcentaje elevado sobre el total de la poblacién burgalesa.

Las distintas formaciones politicas en su programa de gobierno confieren protagonismo a
las infraestructuras en el barrio de Gamonal. A la iniciativa del Partido Popular nos vamos a
referir en las siguientes lineas cuando describimos la génesis del conflicto. Por lo que respec-
ta a las iniciativas electorales del resto de formaciones politicas detallamos sus propuestas:
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* Partido socialista (PSOE). Apuesta por la «<Remodelacién integral de la Calle Vitoria,
desde la Real y Antigua de Gamonal hasta la Avenida de Cantabria», «Construccién
en la Calle Vitoria de un gran aparcamiento que resuelva los problemas existentes,
y establece como una prioridad transformar la calle Vitoria en una calle urbana de
calidad, con un trifico pacificado (30 km/h), mayores espacios destinados al peatén,
carril-bici, aparcamientos en superficie, zonas de carga y descarga y zona bus.»

e Unién, Progreso y Democracia (UPyD). Si nos asomamos a su programa encontra-
mos propuestas que se encaminan a promover «la construccién de aparcamientos
subterrdneos en el entorno de Gamonal y Capiscol, principalmente».

* Izquierda Unidad de Castilla y Leén (IUCyL). El partido de izquierdas es mds etéreo
y ambiguo en la redaccién de su programa de gobierno. Sus propuestas no se circuns-
criben a espacios fisicos concretos de la ciudad, a barrios concretos. A pesar de esta
circunstancia, brinda iniciativas para la construccién de carriles bicis, la sustituciéon
de aceras estrechas por paseo y bulevar o la solucién a problemas de aparcamiento.

Esta confluencia de propuestas de todos los partidos politicos en mejorar la calidad de
vida de los vecinos de Gamonal, es lo que justifica las declaraciones del alcalde Javier Lacalle
cuando afirma que mds del 80 % de los burgaleses apoyan el proyecto de obras en Gamonal.

Con la constitucién del concejo de Burgos arranca un nuevo gobierno y con él los primeros
proyectos empiezan su proceso de ejecucién. La Junta de Gobierno Local en la sesién de 15
de septiembre de 2011 acuerda la aprobacién de los pliegos de cldusulas administrativas y de
prescripciones técnicas del contrato de servicios, publicados en el Boletin Oficial del Estado el
dia 30 de septiembre de 2011, por el que se convoca «el concurso de proyectos para la redac-
cién del proyecto de obras del Bulevar de la Calle Vitoria, desde la Avenida de la Constitucién
Espafiola hasta Juan Ramén Jiménez, la redaccién del proyecto de construccién de un aparca-
miento subterrdneo, bajo la Calle Vitoria, para la direccién de las obras del Bulevar de la Calle
Vitoria, para la direccién de las obras del aparcamiento subterrdneo y para la redaccién del
Plan Director de Gamonal-Capiscol», el presupuesto total asciende a 240 000 euros.

Ochos son los proyectos que se presentan para su seleccién por el jurado®” constituido ad
hoc, donde estdn presentes técnicos municipales y agentes sociales del barrio Gamonal-Ca-
piscol. La opacidad no acompana las ideas presentadas, el consistorio dispone la celebracién

e varias exposiciones en la casa de la cultura de Gamonal, en el centro civico de Gamona
d 1 de la cultura de G 1 | cent de G 1
Norte y en el centro civico de Capiscol para mostrar a todos los vecinos de la zona los pro-
yectos que concurren al concurso de ideas.

El 9 de febrero de 2012 se da a conocer el nombre del proyecto ganador, «Gamonal-Ca-
piscol Residencial», que cuenta con el apoyo undnime de los miembros del jurado, la empresa

% El jurado estd compuesto por el alcalde, el vicealcalde, técnicos del Ayuntamiento, y representantes de

los colegios de Aparejadores y de Ingenieros de Caminos; los Consejos de Barrio de Gamonal, Capiscol
y G-9, y la Asociacién de Comerciantes Zona G. El colegio de Arquitectos rechazé participar por las
discrepancias con la experiencia demandada a los concursantes y las retribuciones de la direccién de obra.
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adjudicataria es MGB ingenieria y arquitectura, SL. Desde ese momento se asiste a la cele-
bracién de reuniones para dar a conocer el proyecto ganador y recoger propuestas de mejora
entre los vecinos. Al mismo tiempo se inician actuaciones judiciales por parte del Partido
Socialista, su portavoz Luis Escribano denuncia la falta de validez de Ia licitacién al no preser-
var el anonimato en el concurso de ideas. El juzgado de lo contencioso desestima finalmente
la denuncia de los concejales del grupo socialista, a los que condena en costas, al considerar
que el acto administrativo es vélido y que las acusaciones del PSOE son mera especulacion.

Un afio después se sigue mostrando a los ciudadanos el proyecto, las asociaciones veci-
nales Juan XXIII, Fitima y Lavaderos organizan unas jornadas informativas sobre el plan
Gamonal-Capiscol, donde se muestra el proyecto de bulevar y aparcamiento subterrdneo de
la calle Vitoria. En esta jornada se tienen previstas mesas redondas con vecinos y colectivos,
para después iniciar una ronda de encuentros con portavoces de todos los grupos politicos
representados en el Ayuntamiento de Burgos. Las jornadas contemplan mesas de trabajo con
entes sociales del barrio como son las asociaciones de ciclistas, las comunidades de garajes, las
comunidades de vecinos, comerciantes y asociaciones, taxistas y hosteleros. En el calendario
de actividades se incluyen la intervencién por parte de la concejalia de Fomento y del equipo
redactor, que muestran informacién del proyecto, y una visita guiada a la exposicién explica-
tiva del Bulevar de la calle Vitoria, que se encuentra en el Centro Civico Gamonal Norte.

Es en el mes de marzo cuando los partidos politicos toman la palabra, dentro del calen-
dario de las jornadas, para explicar su posicién en relacién con el proyecto. Tras las inter-
venciones de los portavoces municipales, el vicealcalde y concejal de Fomento, junto con
los miembros del equipo redactor, celebran una reunién donde resuelven las dudas que han
podido surgir. El resultado final de las jornadas hacia el 15 de marzo, es la puesta en comiin
de las aportaciones que se entregan al Ayuntamiento para ser estudiadas por el equipo de
gobierno.

Mientras, colectivos del barrio se oponen a la ejecucién de la obra en estos momentos y se
organizan en una plataforma vecinal contra el bulevar de la calle Vitoria, abandonan el con-
sejo de barrio y se constituye de forma oficial el dia 6 de noviembre de 2013 una Asamblea
Vecinal, con el apoyo de la formacién politica Izquierda Unida. Esta organizacién redacta
un argumentario donde indica por qué no desea el desarrollo del proyecto Gamonal-Capis-
col. La tensién entre la posicion de esta plataforma y el consistorio se aviva con un cruce de
declaraciones donde la presidenta de la plataforma, Ana Moreno, denuncia que el alcalde no
recibe a los miembros de la plataforma, mientras se sostiene desde el Ayuntamiento que se
han escuchado sus reivindicaciones a través del consejo de barrio.

Con la aparicién de la plataforma «Bulevar, ahora no» llegan las primeras manifestacio-
nes pacificas de los vecinos, que segtin fuentes oficiales han sido tres con un seguimiento de
2000, 1500 y 800 vecinos, para un barrio con cerca de 70 000 habitantes.

Antes de llegar a los acontecimientos del dia 10 de enero, conviene hacer referencia a
otro elemento que parece incuestionable en la polémica, como es la presencia del empresario
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Mendez Pozo, que aparece relacionado con las obras de la calle Vitoria y la idea ganadora
del concurso por medio de su hija. Méndez Pozo es propietario de uno de los diarios locales,
el Diario de Burgos, y fue condenado en el caso de corrupcién de Burgos en la década de
los 90. Todos estos ingredientes estdn presentes en el conflicto, donde se trata de ligar la
construccién del bulevar y el aparcamiento con la corrupcién politica y urbanistica, en un
momento donde asambleas vecinales como las del 15M son las elegidas para rechazar la
actuacién municipal. Este modelo de participacion ha calado en la sociedad y exige a los
representes publicos mayor transparencia y nuevas formas de hacerse oir. Miembros de la
plataforma y del colectivo de vecinos que protestan en contra del ayuntamiento castellano
se integran en la siguiente candidatura del partido Podemos en Burgos, que se presenta a las
elecciones con la marca Imagina Burgos.

En medio de este ambiente arranca la semana que hace a la ciudad de Burgos sobrepasar
las fronteras de la comunicacidn local, la noche del viernes 10 de enero de 2014 se asiste a re-
vueltas violentas con altercados entre los manifestantes y miembros de los cuerpos y fuerzas
de seguridad. Desde ese dia hacen su aparicion grupos a los que las autoridades se refieren
como «radicales» que provocan altercados. La plataforma que habia nacido para reivindicar
la paralizacién del proyecto se disuelve el mismo dia en que estalla la crisis y llegan los
episodios violentos, tratando de desvincularse de estas concentraciones y de las asambleas
vecinales que se desarrollan en los préximos dias.

11.3.1.3. Identificacion de la crisis y su desarrollo

La crisis que nos ocupa no responde a una crisis natural, ni una crisis econémica, ni un con-
flicto laboral o un accidente, se trata de una grave, de consecuencias relevantes y medidtica,
que responde a un modelo de gestién que se hace inevitable ante la falta de previsién de los
responsables publicos en su fase inicial, cuando se alzan las primeras voces disonantes dos
meses antes del comienzo de las obras.

Podemos afirmar que aterrizamos en una crisis social y politica, con discrepancia acerca
de los motivos que inspiran el conflicto si escuchamos a cada uno de los actores implicados.
Hay un hecho objetivo, que es la ejecucién de unas obras programadas por el Ayuntamiento
en la calle Vitoria, mientras el Ayuntamiento entiende que la construccién del bulevar es la
excusa para mostrar rechazo al gobierno del Partido Popular, los vecinos que se manifiestan
justifican su movilizacién por el rechazo al momento en que se ejecuta, al presupuesto de
8,5 millones de euros estimado para su acometida, a la supresiéon de plazas de aparcamiento
y a la construccién de un parking subterrineo con plazas de aparcamiento a una precio de
19 800 euros durante 40 anos. Todo esto en un momento donde las necesidades de los ciu-
dadanos se muestran alejadas de la obra publica y se encaminan hacia los servicios sociales.

A partir de los hechos observados, podemos identificar las fases de desarrollo de la situa-
cién critica, desde su génesis hasta la terminacién del conflicto. La fase de precrisis parece
no ser atendida quizds, como apuntan los responsables municipales, porque no se esperaba
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el resultado que finalmente se produjo. Hemos visto en los antecedentes lo complicado de
ejecutar cualquier actuacién en Gamonal, al igual que se ha expuesto el rechazo de un gru-
po de vecinos minoritario segtin datos censales, pero al lado de los que se sitdan el resto de
formaciones politicas.

Por lo tanto, resulta evidente la presencia de sefiales de alerta que avisan, cuando menos,
de un posible «peligro» ante la postura disconforme que adopta un grupo de vecinos dos
meses antes del inicio de los trabajos en la calle Vitoria, estos se organizan en una platafor-
ma «bulevar, ahora no». Para los gestores del proyecto y el propio alcalde, las exposiciones
publicas y las reuniones mantenidas con los miembros del Consejo de Barrio, que confor-
man las asociaciones y colectivos que representan a los vecinos de Gamonal, muestran un
respaldo mayoritario al proyecto.

La fase de crisis aparece con el vallado del perimetro de actuacién de los trabajos de
ingenieria y la entrada de la maquinaria el dia 10 de enero de 2014. Es ese dia cuando desde
el Ayuntamiento se empieza a sospechar que se puede producir un conflicto, desde ese mo-
mento se nombra a un portavoz creible de la crisis. Esa noche las manifestaciones pacificas
convocadas por los miembros de la plataforma «Bulevar, ahora no» dan paso a los actos
vanddlicos y violentos que hacen saltar las noticias a los medios nacionales e internacionales.

Desde ese momento, la intensidad del conflicto comienza un ascenso que mantiene su
agudeza con la primera conferencia de prensa del regidor municipal, el anuncio de la pa-
ralizacién temporal de las obras y la extensién del fendmeno a otras ciudades del resto de
Espafa. La potencia empieza a decrecer con la aparicién publica del alcalde el 17 de enero,
anunciando el abandono del proyecto y la paralizacién definitiva de las obras. Desde ese
instante las voces municipales se apagan, los medios solo pueden difundir las declaraciones
de los vecinos que se habian concentrado, lo que hace que el interés de la noticia vaya per-
diendo fuerza, algo que provoca la retirada de los medios nacionales. Desde ese instante se
apagan los focos de la noticia y el Ayuntamiento repone el vial de la calle a su imagen primi-
tiva. La normalidad se va recuperando poco a poco, este es el momento en que se alcanza la
fase de postcrisis, cuando resulta positivo emprender una rendicién de cuentas y evaluacién
de la gestion de la situacién critica. En este caso es ficil identificar el hecho simbélico que
identifica el fin de la crisis, lo encontramos en las obras de reposicién del firme de la Calle
Vitoria en su estado previo a las obras, y la declaracién institucional con la rueda de prensa
del alcalde anunciando la terminacién del proyecto.

Tres comparecencias podrian resumir el desarrollo de la crisis: la primera el dia 12 de
enero, cuando el Ayuntamiento se muestra tajante con la continuidad de las obras y anuncia
que el estado democritico no se doblega ante la violencia. El dia 14 de enero, se anuncia un
tiempo de reflexién por parte del Ayuntamiento que no renuncia a las obras, dando lugar a
la fase crénica de la crisis. Finalmente, el dia 17 de enero, cuando se dan por finalizadas las
obras del barrio Gamonal y se recupera la normalidad y convivencia pacifica en la ciudad de
Burgos.
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11.3.2. GESTION DE CRISIS

La gestion de crisis del caso «Gamonal» y su estrategia de comunicacién descansa sobre el
mismo equipo humano, con tres miembros, que comparte la responsabilidad en la toma de
decisiones instrumentales y en la construccién de los mensajes que se trasmite a la opinién
publica.

La tensa situacion que se vive en las calles de la ciudad, condiciona y dificulta las medi-
das necesarias para alcanzar la solucién al conflicto. Apenas existe margen de negociacién
para recuperar la normalidad, pues aun cuando el consistorio anuncia el 14 de enero la pa-
ralizacién temporal de las obras y la promocién de un espacio de debate que tienda a un
consenso equilibrado entre todos los agentes implicados, las asambleas y concentraciones se
mantienen y se extienden a otros lugares de la geografia espanola.

El Ayuntamiento no cuenta con un manual de gestién de crisis que le permita identi-
ficar la situacién y le sirva de apoyo para encaminar sus instrucciones, se ve abocado a la
improvisacion de unas lineas de actuacién para afrontar el conflicto en medio del estrés y la
urgencia en la respuesta.

11.3.2.1. Comité de crisis

Ensefan los manuales de gestién de crisis la necesidad de contar con un érgano o equipo
de trabajo denominado comité de crisis, que asume la direccién y coordinacién de las ac-
tuaciones cuando se produce una situacién delicada. Burgos, como veremos en el capitulo
dedicado a la prevencién en la comunicacién de crisis, cuenta con protocolos y gabinetes
experimentados para casos especificos de emergencias, pero no se tiene uno previsto para
otras crisis como la que tiene lugar en enero de 2014. Esto podria justificar la respuesta
negativa del director de comunicacién del Ayuntamiento a la pregunta formulada sobre la
existencia de un comité de crisis.

Una vez mds, ante la falta de una planificacion de crisis previa, se juega a la improvisa-
cién y de modo reactivo se forma un grupo de trabajo informal que se retine para tomar
decisiones sobre el desarrollo del conflicto. El gabinete de crisis lo forman el alcalde Javier
Lacalle, el vicealcalde y concejal de Fomento Angel Ibdfiez y el director de comunicacién del
Ayuntamiento José Domarco Carranza.

Las conversaciones que mantienen miembros del equipo de investigacién con los respon-
sables anteriores nos acercan a los rasgos que parecen caracterizar a este «rgano» de gestion
de crisis. No responde a una estructura formal, sus reuniones se celebran sin un espacio
determinado en su convocatoria, habitualmente en dependencias municipales, la comuni-
cacién e interaccion es permanente desde el dia 8 de enero y se va intensificando conforme
crece la virulencia de las protestas. Los dias de trabajo no tienen interrupcién, desde primera
hora de la manana hasta entrada la noche son continuas las reuniones de trabajo.
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En ocasiones se suman a las reuniones del comité de crisis el jefe y subjefe de la policia
local de Burgos, asi como responsables de la subdelegacién del Gobierno, con quienes se
trabaja en la coordinacién de actuaciones en materia de seguridad. Dias antes del inicio de
la crisis, con la llegada de la maquinaria a la denominada zona cero en el lugar donde se va a
excavar el parking subterrdneo, se habian producido encuentros con la subdelegacién de Go-
bierno para asegurar la seguridad de los trabajos, vistas las manifestaciones que se estaban
sucediendo y que hacfan presagiar posibles desencuentros con los vecinos.

11.3.2.2. Centro de operaciones

No debemos perder de vista que nos encontramos en una administracién local, donde no
se cuenta con un manual de crisis ni planificacién proactiva para actuar en estos casos. No
se dispone de un lugar habilitado en las instalaciones municipales como centro de control
donde se celebran las reuniones del comité de crisis. Estas tienen lugar en los despachos de
los responsables publicos de la gestidn, y en ocasiones, en los establecimientos de hosteleria
donde se contintian con los almuerzos de trabajo.

11.3.2.3. Toma de decisiones y medidas instrumentales

Ante una situacién de crisis, se precisa de una rdpida respuesta por los responsables ptblicos.
Las medidas a implementar para solucionar el conflicto pueden pertenecer a un decdlogo
planificado o ser el resultado de una accién improvisada. De un modo u otro, los lideres
publicos deben infundir sentido a la crisis y adoptar medidas adecuadas para recuperar la
normalidad.

Las decisiones se toman de forma consensuada entre los miembros del denominado co-
mité de crisis.

Dar sentido y significado a la crisis con la adopcién de decisiones y llevar la iniciativa en
la construccién de la narrativa medidtica, son dos requisitos para mostrar las habilidades del
liderazgo publico ante la situacién de crisis.

Podemos diferenciar las medidas de seguridad competencia del Estado y las instrucciones
propias de responsabilidad municipal. Cuando se inician los trabajos, se tiene conocimiento
de la llegada a la ciudad de grupos de manifestantes que pueden provocar altercados, lo que
da origen a una de las primeras medidas:

* Constituir un grupo de trabajo entre Subdelegacién de Gobierno en Burgos y Ayun-
tamiento, presidido por los maximos responsables alcalde y subdelegado, junto a fuer-
zas y cuerpos de seguridad y profesionales. El cometido de este rgano es coordinar
las actuaciones ante la posible llegada a la ciudad de radicales desde otros lugares para
los disturbios de la noche. Este equipo ha estado coordinando las actuaciones durante
las tltimas veinticuatro horas. El grupo se constituye el viernes dia 10 de enero por la
manana cuando llegan las informaciones de la llegada de los radicales.
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Si nos cefiimos a las medidas instrumentales del Ayuntamiento, como administracién
cuya gestién de comunicacién de crisis es objeto de auditoria en este trabajo, debemos sefa-
lar las siguientes actuaciones:

* Celebracién de reuniones con vecinos que se muestran disconformes con la actuacién
municipal.

* Coordinacién del tréfico y supervision de los trabajos.

* Trabajos de limpieza y de recuperacién de la normalidad para el desarrollo normal de
la vida laboral durante el dia, tras una noche de actos vandalicos.

* Instrucciones a los cuerpos y fuerzas de seguridad local para garantizar el trabajo de
los operarios.

* Instrucciones para la paralizacion temporal de las obras.
* Instrucciones para la paralizacién definitiva de las obras.

* Retirada del vallado y reposicién del pavimento para acondicionar la calle Vitoria a
los momentos previos al comienzo de los trabajos.

11.3.3. GESTION DE COMUNICACION DE CRISIS

11.3.3.1. Departamento de comunicacion

Nos encontramos en una ciudad con una poblacién cercana a los 177 776 habitantes segtin
el Instituto Nacional de Estadistica en el ano 2014. Burgos, dadas las caracteristicas de la
ciudad, responde a la tipolégica de municipio de gran poblacién segin contempla la Ley
de Grandes Ciudades o Ley de Medidas para la Modernizacién del Gobierno Local (Ley
57/2003, de 16 de diciembre). A pesar de la disposicién normativa, no se ha alcanzado el
desarrollo administrativo y la descentralizaciéon de funciones en distritos y juntas vecinales
en el momento en que tienen lugar los hechos, todavia Burgos seguia funcionado con los
consejos de barrio® tradicionales.

Si tenemos en cuenta la densidad de poblacién y la extensién de la provincia, el depar-
tamento de comunicacién del Ayuntamiento se puede considerar escaso desde el punto de
vista de los recursos humanos. Solo dos personas se destinan a la gestién de la comunicacién
municipal: el director de comunicacién que ejerce las funciones de coordinacién dentro del
gabinete y un periodista. Este departamento no sufre modificacién cuando se produce la
crisis, son las mismas personas quienes se responsabilizan de las tareas de comunicacién
antes, durante y después de la crisis, en una coordinacién y colaboracién estrecha con los

38 Los consejos de barrio tradicionales son aquellos donde determinados vecinos, que acuden a votar, eligen

a sus representantes entre aquellos que se presentan. No es la extrapolacién de los resultados de las elec-
ciones municipales en esa drea geografica.
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responsables politicos. De hecho, el director de comunicacién forma parte del equipo de
reunién que hemos asimilado al gabinete de crisis.

El volumen de trabajo desborda al departamento de comunicacién, que atiende en 48
horas a 36 medios de comunicacién nacional, regional, local, e incluso de otras comuni-
dades auténomas que se hacen eco de lo que ocurre en Burgos. Se encargan de atender
todas las llamadas, atender a los medios desplazados, organizar la agenda, redactar notas
de prensa, asi como escuchar y atender lo que va apareciendo para construir la respuesta
de la institucién municipal. El vuelco que da la situacién con la aparicién de las protestas
violentas tiene su reflejo en la comunicacién. Es en ese momento cuando todo se precipita y
el estrés se apodera de la comunicacién con la llegada de los medios nacionales, la cercania
con la capital favorece los desplazamientos de los medios graficos.

Ademis de las convocatorias de prensa, la redaccién de las notas de prensa, la coordina-
cién de la agenda para facilitar la presencia del portavoz y del alcalde en las distintas cadenas
de televisién y emisoras de radio, prestan servicio a los medios que vienen de fuera y les ha-
bilitan un espacio para que puedan instalar sus unidades méviles. Las cimaras de television
se instalan al otro lado de las vallas en lo que se ha venido a denominar como la zona cero.
Ya en el consistorio se pone a disposiciéon de los medios la sala de prensa, perfectamente
equipada para facilitar el trabajo de los redactores.

Este departamento aprecia que se enfrenta a un problema de comunicacién «grave»
cuando observan que la informacién que se traslada a la opinién publica es diferente a la
que ellos han mostrado a través de sus herramientas de comunicacién. La iniciativa de la
comunicacion es reactiva, los hechos y la agenda medidtica conduce la comunicacién del
Ayuntamiento a una estrategia de respuesta a las noticias que se publican.

11.3.3.2. Prevencion

En la administracién burgalesa no todos los hechos dificultosos se gestionan al margen de
un esquema organizativo de acciones previas. La preparacién se encuentra encorsetada a
programas de emergencias, la ciudad cuenta con una central nuclear en Santa Maria de
Garona que justifica el protocolo de actuacién ante un posible fallo o accidente en su fun-
cionamiento. En estos casos, ademds de un plan especial de emergencia nuclear, se dispone
de un gabinete de crisis definido que se activa automdticamente donde estdn presentes res-
ponsables de hospitales, médicos, prensa de la subdelegacién del Gobierno, proteccion civil,
y el departamento de comunicacién del Ayuntamiento. Las reuniones se celebran en una
sala o centro de operaciones una vez que se activa la alarma. Hasta en tres ocasiones se han
vivido experiencias similares con ocasion de la descomprensién del reactor nuclear, en esos
casos una llamada al teléfono personal o un mensaje te convoca al comité de crisis y un co-
che te traslada hasta el lugar de celebracién de la reunién. Por la climatologia caracteristica
de la ciudad, también los episodios de nevadas dan lugar a crisis de emergencia que siguen
un esquema parecido al previsto para los casos de la central nuclear.
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Ademds, la historia de Burgos nos ha dejado situaciones espeluznantes que precisan de
una comunicacién en estadio de crisis, nos referimos a los atentados de la banda terrorista
ETA% en los anos de mayor accién de sus comandos, concretamente en dos ocasiones se
detonan artefactos en la ciudad, una en la comisaria de Burgos y otra en la casa cuartel de la
Guardia Civil. Los primeros casos de crisis hacen que se tenga algunos planes de emergencia
para actuar de modo rdpido cuando se produce una situacion de crisis.

Lo expuesto, reafirma que la previsién queda reducida a planes de emergencia. El Ayun-
tamiento no cuenta con un manual de comunicacién de crisis donde se relacionen las accio-
nes a seguir desde la gestién y desde la comunicacién, ni en este caso se asiste al disefio de
escenarios de crisis desde que surge la plataforma «Bulevar, ahora no», y se inicia el calenda-
rio de manifestaciones meses antes del comienzo de las obras, cuando se pueden decir que
discurren de modo pacifico.

11.3.3.3. Gestion de la comunicacion de crisis, ;plan de crisis o estrategia?

El consistorio burgalés no dispone de una planificacién previa de la crisis, es mds, ni de
gestion de crisis ni de su comunicacién. En ningtin momento sospecharon que lo planifi-
cado, como una obra de atencién a los vecinos de Gamonal para transformar su barrio y
hacerlo mds habitable y confortable, pudiera terminar en revueltas de rechazo al programa
municipal y con graves danos para la imagen pacifica de una ciudad como es Burgos y sus
habitantes. Los argumentos que esgrimen esta falta de planificacion previa es, como hemos
apuntado antes, el aval que le otorga un proceso participativo, que se ha sometido a exposi-
cién publica y a encuentros vecinales para mejorarlo y adaptarlo segin sus demandas.

La falta de planificacién previa exige una estrategia de improvisacion «reactiva», pues el
consistorio pierde la iniciativa de la comunicacién y su actuacién se reduce a responder a los
mensajes que vierte la minorfa. El recorrido de la informacién era el que sigue: primero los
gestores municipales, normalmente a través de su portavoz, comparecen ante los medios para
rendir cuentas y dar una explicacion de lo que estd ocurriendo. Seguidamente los medios se
dirigen hacia los vecinos en Gamonal para buscar la réplica a la voz municipal, siendo el paso
final volver al politico para obtener la contrarréplica a su primera intervencién. De este modo
el proceso comunicativo entra en una espiral donde el Ayuntamiento parece estar respon-
diendo a la critica minoritaria de sus afirmaciones, lo que parece no tener un fin preciso.

Esta situacion finaliza cuando el departamento de comunicacién opta por dar su rueda
de prensa y sus notas de prensa sin entrar en ese intercambio constante de opiniones, que en
ocasiones no se sabe a ciencia cierta ni a quienes estdn replicando.

Con el inicio de las obras se perfila una estrategia de comunicacién basada en la con-
vocatoria de una rueda de prensa todos los dias a una misma hora, sobre las 10:00 h. En

¥ ETA: Euskadi Ta Askatasuna (pafs vasco y libertad), es una banda terrorista de ideologia nacionalista

independentista.
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esta comparecencia publica se explica el grado de ejecucién de la obra y, las unidades de
presupuesto ejecutadas. A fin de ofrecer la médxima transparencia informativa, se acompana
la rueda de prensa de una nota explicativa donde quedan registrados los mensajes mds signi-
ficativos que se desea lleguen a la poblacién.

Esta buena disposicién inicial empieza a debilitarse cuando el consistorio asiste a un
intercambio de datos entre la fuente oficial municipal y los vecinos que se congregan en la
puerta del Ayuntamiento. La institucién decide cambiar la dindmica y no comparecer ante
la opinién publica, el resultado es que el interés medidtico se reduce porque las empresas de
medios quieren escuchar la versién del Ayuntamiento y la del vecino, cuando la primera no
se produce la segunda pierde fuerza. Este es el momento en que los medios repliegan sus
unidades méviles y emprenden el regreso a sus sedes centrales.

11.3.3.4. Objetivos

:Qué objetivo tenfa la comunicacién del Ayuntamiento de Burgos? Responder a esta pre-
gunta resulta, a priori, algo delicado. Su politica comunicativa responde a un diseno reactivo
al que se ve abocado ante unos acontecimientos no previstos.

El objetivo de su estrategia estd relacionado directamente con los mensajes que se quiere
trasmitir a la sociedad. El Ayuntamiento trata de desmentir las informaciones que vierten
las minorfas, tratando de llegar a los ciudadanos del barrio de Gamonal para explicar su
proyecto. Un proyecto bueno para el barrio y que ha nacido del consenso electoral con el
apoyo de la ciudadania al Partido Popular y el consenso participativo de representantes de
los vecinos del barrio Gamonal, a través de las reuniones con el consejo de barrio.

11.3.3.5. Portavoz

La voz de la crisis es la de Angel Ibdnez, portavoz del equipo de gobierno desde que comien-
za la legislatura el 11 de junio 2011. Desde ese momento es designado vicealcalde®® de la ciu-
dad de Burgos y asume las delegaciones de las dreas de Fomento, Urbanismo, vias y tréfico.

La eleccién del edil de Fomento como portavoz de la crisis responde a varios motivos:

* Su experiencia y habilidad comunicativa, como portavoz del equipo de gobierno.

* Sus raices personales, es vecino del barrio Gamonal.

* Su conocimiento del programa Gamonal-Capiscol. Es el responsable de concejalia de
Fomento donde se gestionan las obras en la via publica, ha participado activamente
en las reuniones con los vecinos de Gamonal para explicar el proyecto y estd presente
en las exposiciones publicas que albergan diferentes espacios publicos del barrio.

40 Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local, contempla la

figura del vicealcalde.
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La formacién de los portavoces para afrontar la comunicacién de crisis es un pilar impor-
tante para manejar la presién psicoldgica a que se encuentra sometido quién acttia de vocero.
En el Ayuntamiento de Burgos no se celebran cursos de entrenamiento para portavoces en
circunstancias normales, ni para casos de comunicacion de crisis. Las Gnicas pautas que ha
recibido Angel Ibdfez se circunscriben a los cursos de telegenia que los partidos politicos or-
ganizan para sus cargos publicos y en su caso se remontan a la época en la que milita como
miembro la organizacién juvenil del Partido Popular, Nuevas Generaciones.

Aunque son escasas, las intervenciones del alcalde en el caso de Gamonal tienen una
gran repercusion medidtica, se produce en los tres momentos claves del conflicto:

* 12 de enero de 2014. Rueda de prensa que sigue a un fin de semana de altercados
violentos. El alcalde reafirma la intencién del consistorio de continuar las obras de
regeneraciéon de Gamonal. Es el momento de condenar con contundencia los actos
vanddlicos y enarbolar la bandera de la democracia y la voluntad popular.

* 14 de enero de 2014. El primer edil anuncia la paralizacién temporal de las obras y la
apertura de un periodo de tiempo de reflexién para acercar posturas entre el Ayunta-
miento y el grupo de vecinos que se manifiesta contrario a la obra.

* 17 de enero de 2014. El alcalde anuncia la paralizacién definitiva de las obras, apenas unas
horas después de recibir de acuerdo de pleno continuar con la ejecucién del proyecto.

Javier Lacalle se mantiene alejado de la comunicacién diaria de la crisis, parece que se
han repartido las funciones que ejerce el tindem alcalde-vicealcalde durante la gestién del
conflicto. El primero es el que se retine en el Ayuntamiento con los vecinos que se muestran
en contra de la actuacién, mientras el vicealcalde es el que comunica todos los dias los acuer-
dos y desarrollo de los acontecimientos.

11.3.3.6. Mensajes y piblico

Tan importante son las medidas instrumentales para salir de la crisis como el contenido de
los mensajes que se muestran a la ciudadania acerca de lo que ocurre y las decisiones que
se adoptan para recuperar la normalidad. Los mensajes que se emiten a la ciudadania se
deciden entre los miembros que integran el denominado «comité de crisis» en sus reuniones
diarias.

Descansa el principal mensaje sobre la idea de participacién, acuerdo y consenso en torno
al proyecto. Se desea que los ciudadanos lo interioricen como el objetivo del consistorio en su
defensa del proyecto. De igual manera, intentan que los medios de comunicacién como canal
de trasmisién encuadren las noticias en torno a este mensaje. En esta misma linea no cesan en
su empefio por explicar a la sociedad en que consiste su proyecto y la idoneidad del mismo.

La dindmica de la comunicacién les conduce a una estrategia reactiva que aleja la visi-
bilidad de su mensaje principal y se impone en los medios de comunicacién una posicién
defensiva frente a los mensajes de una minoria que calan rdpidamente en la ciudadania.
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Por tanto, ante el ruido generado, la comunicacién defensiva del Ayuntamiento trata de
desmentir los mensajes que se lanzan por los detractores del proyecto, mostrando que solo
son una minorfa la que se opone al proyecto de un bulevar que ha contado con el respaldo
mayoritario de los burgaleses.

Hemos insistido en varias ocasiones sobre la falta de una planificacién y preparacion previa
de los responsables publicos para afrontar la situacién «imprevista» de crisis. La falta de un
disefio de mensajes implica la ausencia de una segmentacién en funcién de los publicos a los
que se dirigen. Cuando arranca la maquinaria de respuesta a la tensién que se vive en las calles
de Burgos, los mensajes se focalizan hacia la sociedad en general y en especial a los vecinos del
barrio Gamonal que no asisten a las manifestaciones. No debemos olvidar que los vecinos de
este barrio son unos 70 000; mientras que la cifra de personas que se movilizan en los dias de
mds afluencia de publico a las asambleas y concentraciones gira en torno a las 3000.

11.3.3.7. Herramientas de comunicacion

Delimitamos en este apartado las herramientas que utiliza el consistorio en su politica de
comunicacién y que responden a un esquema tradicional a través de conferencias de prensa,
notas de prensa o comunicados oficiales, y publicacién de informacién en la pdgina web
municipal. A ellas sumamos la presencia en las redes sociales, especialmente Twitter. Esta
herramienta ofrece grandes posibilidades de propagacién de mensajes, pero precisa de una
alimentacién que evite que los tweets puedan acabar ocultos por otras entradas. El ayunta-
miento no dispone de medios humanos para alimentar las redes sociales, como asegura el
director de comunicacién. Las redes sociales se utilizan por los contrarios al proyecto para
convocar las asambleas que celebran en la zona y difundir informacién sobre las manifesta-
ciones y sus consecuencias.

El Ayuntamiento utiliza otras herramientas para mostrar al pablico su proyecto, a través
de las publicaciones en su revista municipal Plaza Mayor, se intenta llegar a todos los rincones
de la ciudad, se reparte por las viviendas y en los lugares pablicos. En esa apuesta por mostrar
su proyecto también se disefia un video con una recreacién virtual sobre cémo quedari el
barrio después de las obras, este video circula a través de WhatsApp por toda la ciudad.

En la fase crénica de la crisis, se recurre a un buzoneo de dipticos para contrarrestar
los que difunden otras formaciones politicas. Izquierda Unida recurre a la propaganda con
panfletos donde se insiste en la falta de aparcamiento en la zona si se realizan las obras, a lo
que el Partido Popular responde con otras campanas reactivas explicando el proyecto, con
un interés focalizado en llegar a las personas del barrio que todavia puedan no conocerlo.

Cuando la noticia salta de lo local y los medios de comunicacién a nivel nacional dirigen
su interés hacia Gamonal, se recurre a otras herramientas de comunicacién, como son las en-
trevistas, donde se demanda como interlocutor al mdximo responsable municipal. Se gestio-
nan la participacién del portavoz de la crisis para dar cuenta de lo que estaba ocurriendo en
Burgos y que explique la posicién municipal en las principales cadenas de televisién o radio.
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11.3.4. VOCES DISONANTES

Llegamos al final de la auditoria de este caso donde hemos tratado de mostrar la gestién de
comunicacién del Ayuntamiento de Burgos en la crisis de Gamonal. En este tltimo aparta-
do hacemos una descripcién de la presencia de voces que discrepan de la gestién municipal,
pero en esta ocasién, conviene hacer un paréntesis para indicar dos momentos: uno previo
de rechazo a las obras que dan origen a la crisis, y el que se produce contra la gestién propia
del conflicto cuando este estalla en la noche del 10 de enero.

Encontramos colectivos vecinales reacios al proyecto, estos son la asociacion vecinal «Las
eras de Gamonal» y la plataforma «Bulevar, ahora no» que nace apenas unos meses antes del
inicio material de las obras. La primera deja de participar en el proyecto y hace publico su
rechazo a través de su blog el dia 14 de febrero de 2013, un ano después de la adjudicacién
del concurso de ideas del proyecto. Esta asociacion entrega al Ayuntamiento de Burgos 3715
firmas en contra del proyecto el 16 de julio de 2013, y contintia con la defensa en Internet
de su posicién.

La plataforma «Bulevar, ahora no», nace de un grupo de vecinos que se organizan bajo
este movimiento civico el 6 de octubre de 2014, al frente de este grupo se encuentra Ana
Moreno que denuncia la falta de atencién por parte del alcalde que se niega a reunirse con
los integrantes de esta plataforma. El modo de proceder de sus miembros recuerda al espiritu
del 15M, a través de asambleas de ciudadanos donde se decide las actuaciones que después
se divulgan a través de las redes sociales. El comienzo de la crisis coincide con la disolucién
de la plataforma, concretamente el dia 10 de enero, esta decide disolverse para que no se les
pueda relacionar con los actos vandélicos que se van a producir en la ciudad.

La posicién de los partidos politicos es de critica a la gestién del conflicto por parte del
Ayuntamiento, entienden que la crisis es origen de la falta de una participacién real de los
vecinos en el proceso, acusan al acalde de no escuchar al pueblo y se posicionan al lado de
los vecinos que se manifiestan contra el proyecto.

En los medios de comunicacion, los articulos que integran la seccién opinién, son mayo-
ritariamente de apoyo a los vecinos en sus reivindicaciones contra acciones de un gobierno
que no han pedido, y mds en un contexto de crisis econémica como la que vive el pais.

Las peticiones de dimisién del alcalde llegan desde el grupo socialista en el Ayuntamien-
to, desde el partido castellano y desde los propios ciudadanos como recoge la noticia de El
Mundo (17 de enero) «Mds de 2.000 personas se manifiestan en Burgos para pedir la dimision
del alcalde».

Este caso, aun siendo de dmbito local, trae la peticién de comparecencia en el Congreso
de los Diputados del nimero dos del Ministerio de Interior para explicar sus manifesta-
ciones donde asegura la presencia de grupos de izquierda en los hechos, «grupos violentos
conocidos por su presencia en otras mdm'ﬁsmcz'ones».
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11.3.5. DIARIO DE UNA CRISIS

El proyecto Gamonal-Capiscol ocupa espacio en los noticieros locales desde que se produce
su presentacién como programa de gobierno para la legislatura 2011-2015. Pero el desarrollo
medidtico de la crisis lo delimitamos temporalmente a la aparicién de este fenémeno y de
los requisitos que identifican una situacion conflictiva, en este caso arranca la narracién del
diario de la crisis de Gamonal el dia 8 de enero, visperas de un fin de semana donde se
desata la polémica y se aprecia un salto cualitativo de esta realidad hasta alcanzar titulares
en los diarios a nivel internacional.

Titulares en prensa sobre la crisis de Gamonal
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Fuente: elaboracion propia a partir de las noticias publicadas sobre este caso en los medios de comunicacion: El Mundo, El
Pais, El Correa de Burgos'y Norte de Castilla.

Es el momento previo a la llegada de la maquinaria a la denominada zona cero para
iniciar los trabajos de construccién del aparcamiento. Los diarios locales imprimen en su
redaccién noticias sobre el proyecto de Gamonal-Capiscol, sus titulares presentan la mani-
festacion pacifica de un grupo de vecinos que se oponen a las obras del bulevar y del apar-
camiento subterrdneo, «e/ rechazo al proyecto se diluye en su tercer intento» (diario El correo
de Burgos, 8 de enero de 2014). El resto de noticias de la jornada pasan por la informacién
sobre las alternativas de circulacion a la calle Vitoria para evitar colapso en el tréfico rodado
«el bulevar pone a prueba el trdfico con el corte parcial de la calle Vitoria».
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El pulso vecinal a la decisién del consistorio se deja sentir en la noche del viernes 10
de enero. Es cuando la crisis estalla realmente y el Ayuntamiento trata de reconducir la
situacién y mostrar al resto de la sociedad qué es lo que estd ocurriendo en Burgos. Como
se asevera desde la version institucional, asistimos a un conflicto de origen politico de dis-
crepancias con la primera fuerza mds votada, las reuniones del alcalde con los vecinos con-
trarios al proyecto, que se organizan al margen del consejo del barrio, no son productivas.
Los encuentros, segtn fuentes municipales, evidencian razones politicas en la oposicién a las
obras de Gamonal, pues en sus reivindicaciones no tratan de realizar aportaciones en la hoja
de ruta del consistorio, mds bien manifiestan su rechazo con el alcalde y el partido politico
que lo sustenta.

Desde que se destapa la crisis hay fechas relevantes que van marcando las estrategias de
comunicacion, estas coinciden con la aparicién publica del regidor municipal los dias 12, 14
y 17 de enero de 2014. Nos encontramos ante tres posiciones diferentes:

* Continuamos las obras porque la violencia no puede triunfar sobre un estado demo-
cratico.

* Paralizamos temporalmente las obras porque vamos a escuchar a los vecinos y trata-
remos de llegar a acuerdos que satisfagan las demandas de todas las partes implicadas
en el conflicto, més participacidn.

* DParalizamos definitivamente las obras ante la imposibilidad de garantizar la seguri-
dad, tratamos de garantizar la convivencia.

Los dias 9 y 10 de enero, antesala de la crisis, los medios locales muestran informacién
de los trabajos de infraestructura para dar comienzo a los trabajos, como el vallado perime-
tral de la zona cero, ademds del rechazo de un grupo de vecinos que se han concentrados
pacificamente y algunos han impedido que la maquinaria entrara a la obra.

La estrategia del departamento de comunicacién de mostrar cada dia el avance de las
actuaciones estd presente en la nota de prensa que emiten en la manana del 10 de enero,
donde se enfatiza en la normalidad de la jornada, destacando el funcionamiento correcto
de los viales alternativos de circulacién una vez cerrada al trifico la calle Vitoria. En esta
primera nota de prensa, ademds de la normalidad se muestra la coordinacién de la comisién
de trabajo formada por el alcalde, el concejal de fomento, técnicos municipales y represen-
tantes de la obra, as{ como el agradecimiento del ayuntamiento a la colaboracién ciudadana
en unas obras que «viene a mejorar sustancialmente las condiciones de vida de toda la zona de
Gamonal.

Dia 12 de enero de 2014

El 10 de enero ha dado un giro en la gestién de comunicacién, se produce la irrupcién
de la crisis en los medios nacionales, desde este momento se inaugura una fase de crisis
aguda donde se muestra dos lineas de redaccién: la posicién del Ayuntamiento sobre lo que
estd ocurriendo y la voz de los vecinos manifestantes. Los titulares adelantan el rechazo y
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condena de los altercados, asi como las declaraciones del regidor municipal. Desde la posi-
cién del equipo de gobierno se muestra la posicién firme de seguir con las obras e insiste en
las bondades del proyecto y la participacién ciudadana en cada una de las fases del proyecto:

Las obras seguirdn, tal como establece el proyecto, que recuerdo fue consensuado y
estudiado con una veintena de asociaciones vecinales, obteniendo el respaldo de todas
ellas, salvo una. Estamos haciendo justicia urbanistica, llevando calidad de vida a un
barrio que siempre se consideré olvidado por la ciudad a la que también pertenece. Los
violentos no van a gobernar ni este ayuntamiento ni nuestras vidas.

Ante las protestas de algunos vecinos que recogen los medios de comunicacién, se des-
taca la posicién de firmeza del alcalde y la defensa de sus actuaciones, las obras van a conti-
nuar porque entiende que es lo que ha decidido la mayoria en su apoyo al programa electoral
del partido y ha contado con el respaldo ciudadano de los vecinos que han participado a
través de sus representantes en el consejo de barrio de Gamonal. No van a claudicar ante la
actitud violenta, y arguye la defensa de la voluntad popular frente a la amenaza y la violencia
que deben quedar fuera del juego democritico.

Destacamos algunas manifestaciones del regidor municipal que marca la linea argumen-
tal que inspira su politica de comunicacién ante estos hechos:

«Estamos hablando de un proyecto que se inicié hace ya dos anos y medio, un proyecto
consensuado, un proyecto de participacion vecinal en todo momento que mejore un espacio

pitblico de la ciudady.
«Todos los que votaron estos dos programas, el programa de, PSOE y del PP, que son el

80% de la poblacién, votaron a favor de esta actuacion que pretende recuperar un espacio
piiblico al servicio de los vecinos.

Y el proyecto, una vez iniciada la legislatura, se inicié en el verano del 2011, con un
concurso de ideas en el que participaron desde el primer momento como jurado representante
de los vecinos, del consejo de barrio, y de todos los colectivos que forman parte del mismo,
donde estuvieron como no también los comerciantes, y donde estuvieron distintos profesionales
y técnicos que analizaron las propuestas presentadas. Finalmente, la actuacion que ahora
se estd ejecutando fue acordada y aprobada por unanimidad de los todos los miembros que
Jormdbamos parte de aquel jurado.

«Gand un proyecto, pero un proyecto que después ha sufrido modificaciones recogiendo
sugerencias y aportaciones de distintos vecinos del barrio de gamonal, a través de reuniones,
Jornadas informativas, exposiciones piiblicas en diferentes lugares del barrio de gamonaly.

«Un grupo de radicales no puede hacer doblegar a un estado de derecho».

«Las obras no se van a paralizar», «La violencia nunca hard claudicar al Estado de De-
recho».
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La otra cara de la moneda recoge el descontento de los vecinos a través de los siguientes
titulares:

«Colera vecinal contra un bulevar», «<El Gamonal se prepara para seguir defendiendo
su calle», «Burgos revolution», «Los vecinos muestran su repulsa.

Ademds de las posiciones de las partes que intervienen en el conflicto, los medios de
comunicacién introducen al lector en los hechos con una descripcién detallada del discurrir
de los acontecimientos y de su resultado, con los destrozos materiales y las detenciones de
ciudadanos en la carga policial con los antidisturbios.

Dia 13 de enero de 2014

El recorrido de la noticia después de crear un marco tenso de conflicto durante el fin de
semana, gira hacia una explicacién de lo que acontece en la ciudad para poder entender
las «razones» que han hecho derivar en esta situacién. La estrategia de los manifestantes
cambia del mismo modo que el recorrido de sus manifestaciones para vincular las obras de
Gamonal con la corrupcién urbanistica y con el clientelismo de los politicos. Se vinculan las
obras con el empresario Méndez Pozo, propietario del Diario de Burgos, al que se relaciona
con el proyecto del bulevar.

Se introduce un nuevo elemento en el proceso de comunicacién con la presencia de in-
filtrados y grupos radicales en los organizadores de las protestas, de este modo se vincula a
grupos de violentos que llegan a la ciudad sin un interés en el proyecto de la ciudad mds all4
de ocasionar disturbios que desalojen al alcalde de la ejecucién del aparcamiento y bulevar.

Dia 14 de enero de 2014

Durante esta jornada se experimentan algunas novedades siendo la de mayor relevancia el
anuncio del alcalde de la paralizacién temporal de las obras, «El alcalde de Burgos paraliza
la obra del bulevar de Gamonal por la presién vecinal» (diario £/ Pais), «El alcalde de Burgos
anuncia que paraliza las obras del bulevar de Gamonal» (diario £/ Mundo). El cambio en la
estrategia del ayuntamiento se aprecia en su intervencién ante los medios cuando afirma «La
convivencia es mds importante que 50 obras juntas». Desde ese momento intenta un acerca-
miento de posiciones a través de nuevos encuentros con los vecinos.

Se hacen eco los medios de las peticiones de los otros partidos que integran el arco ple-
nario, que apuestan por la participacién ciudadana, y aprovechan para arremeter contra la
actuacién del alcalde al que acusan de actuar de espaldas a los vecinos.

Los medios de comunicacién tratan de crear otros marcos interpretativos como la sole-
dad del regidor desde su partido a nivel nacional, la necesidad de una ley de seguridad ciu-
dadana contra los actos vanddlicos y la presencia de grupos ultraizquierda como integrantes
de las protestas.
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Los siguientes dias, la agenda publica muestra noticias que derivan de los hechos que se
han producido en jornadas anteriores, las detenciones y las ciudades de origen de los violen-
tos, la desconfianza de los vecinos ante la paralizacién anunciada por el alcalde, de nuevo
los posibles vinculos con la corrupcion y la presencia del fenémeno Gamonal en el resto de
ciudades de Espafia. Todo sin un rumbo fijo de solucién al conflicto, las manifestaciones no
cesan y el acuerdo esperado parece que no llega.

Dia 17 de enero de 2014

El 17 de enero es un dia dificil, comienza el principio del fin de una crisis que acusa can-
sancio en los gestores después de una semana complicada. El pleno municipal anuncia el
respaldo a continuar con las obras del barrio Gamonal, pero esta decisién tan solo estd en
vigor unas horas. Al comienzo de la tarde el alcalde anuncia la paralizacién definitiva del
proyecto para jubilo de los vecinos que se oponian.

Todos los medios de comunicacién se hacen eco del anuncio del primer edil, que argu-
menta su decisién en razones de seguridad y en la convivencia vecinal. Ese es el contenido
del mensaje con el que pone fin a la crisis «queremos paz social en la ciudady, «hemos decidido
la paralizacion definitiva de las obras y apostar por la convivencia de la ciudad. Nuestra volun-
tad politica siempre ha sido la misma mejorar un espacio de la ciudad, las circunstancias sociales
lo han impedido». Deja en evidencia lo que ha sido su defensa desde el principio, una crisis
politica contra el liderazgo popular de la ciudad «e/ bulevar no ha sido el problema, ha sido la
excusan.

Los dias siguientes se muestran reacciones a la decision del alcalde, el equipo de gobierno
apaga la informacién y no responde ante las declaraciones vecinales e intenta recuperar la
normalidad de la ciudad. La nota de prensa del dia 20 de enero no va acompafada de rueda
de prensa, en ella se especifica de modo escueto que se inician los trabajos para dejar la calle
Vitoria en su estadio anterior al dia 8 de enero.

I1.4.1. MARCO DE SITUACION

11.4.1.1. Los hechos

En nuestro pais, como ocurre en el resto de la Unién Europa, en el afio 2014 se recibe infor-
macién sanitaria acerca del virus del Ebola que afecta al continente africano. Es el dia 8 de
agosto cuando la Organizacién Mundial de la Salud declara el brote de Africa Occidental
como emergencia de salud publica de importancia internacional, lo que exige a los Estados
miembros una preparacién adecuada conforme a sus instrucciones para actuar frente al virus.
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El periodo estival depara la peticién al Gobierno de Espana de la repatriacién de dos mi-
sioneros, el padre Miguel Pajares y Garcia Viejo, que han contraido la enfermedad mientras
realizan labores humanitarias en Liberia y Sierra Leona respectivamente.

La llegada de estos dos sacerdotes a Espafa para tratar de salvarles la vida, no conté con
el resultado esperado. Ambos fallecen en el hospital Carlos III de Madrid, que se habilita
para acoger a enfermos de virus del Ebola. En octubre, después de fallecer el segundo misio-
nero de la Orden de San Juan de Dios, saltan todas las alarmas con la aparicién del primer
contagio por el virus del Ebola en nuestro pais: la auxiliar de clinica Teresa Romero, que
habia atendido a los dos religiosos, da positivo a los andlisis de sangre que se le practican.

Desde este momento nos encontramos de lleno en la gestién de una crisis de gran re-
percusiéon medidtica. El resto de Estados miembros de la Unién permanecen atentos, no
solo por el interés informativo del caso sino también, por la preocupacién que aventura un
contagio en el continente europeo. La pregunta mds repetida es ;Cémo se ha producido el
contagio? Todos los sectores sociales, sanitarios, politicos se apresuran a ofrecer especulacio-
nes acerca de los «posibles fallos» cometidos en la atencién al misionero. Desde entonces, se
inaugura un intenso debate social mientras los profesionales sanitarios trabajan para lograr
la curacién definitiva de la paciente.

Las criticas por la gestién inadecuada de la crisis, se dejan sentir en los medios de comu-
nicacién y desde la tribuna de oradores del Congreso de los Diputados. Los 48 dias esta-
blecidos por las autoridades sanitarias para poder anunciar que el peligro de contagio se ha
superado, y la enfermedad no se ha desarrollado en personas en contacto con la paciente, se
identifican con el tiempo de desarrollo de la fase mds aguda y crénica de la crisis.

Se evidencian dos episodios en la gestién de la crisis y su comunicacién, con dos prota-
gonistas: la ministra de Sanidad Ana Mato y la vicepresidenta del Gobierno, Soraya Sdenz
de Santamaria. Esta tltima toma el mando de la crisis a partir del dia 10 de octubre, asistida
en todo momento por un grupo de expertos que se integran en los mdximos 6rganos de
decisién de la crisis.

1.4.1.2. Antecedentes

La enfermedad por el virus del Ebola (EVE), antes llamada fiebre hemorragica del Ebola,
se descubrié en el ano 1976. Desde entonces, segiin la Organizacién Mundial de la Salud,
su brote mds fuerte comienza en marzo de 2014, con una tasa de mortalidad que alcanza el
50 %. Los primeros casos del tiltimo brote se originan en aldeas remotas de Africa central y
occidental, cerca de la selva tropical. Pero el virus acaba afectando tanto a centros urbanos
como a las zonas rurales.

En el mes de abril de 2014 se pone en marcha el estado de prealerta por parte del Minis-
terio de Sanidad espafiol*! que, siguiendo las recomendaciones internacionales, hace efectivo

4 Comparecencia de la ministra de Sanidad Ana Mato en el Senado el dia 14/10/2014.
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un protocolo de alerta ante la posibilidad de que personas contagiadas entren en Espana.
Este protocolo se refiere tinicamente a procedimientos instrumentales y pasos a seguir de las
autoridades sanitarias.

El Ministerio de Asuntos Exteriores espafiol, ante la alerta global por la epidemia del
ébola, se suma a las autoridades de otros paises como Italia y Estados Unidos y desaconseja
viajar a los tres paises africanos afectados: Liberia, Guinea y Sierra Leona.

En los dias que siguen a la reunién por teleconferencia del Comité de Emergencias® en
el que se declara la emergencia internacional, llega a Espana la primera solicitud de repatria-
cién del ciudadano espafol Miguel Pajares de 75 afios, sacerdote de la orden de San Juan de
Dios y superior del hospital catélico de San José de Monrovia (Liberia).

El Gobierno de Espana inicia las labores para acoger al misionero y desde el Ministerio
de Sanidad se activan los protocolos de méxima seguridad de la Organizacién Mundial de la
Salud, con el acondicionamiento del avién medicalizado asistido por personal especializado
y fuertes medidas de aislamiento. La orden de repatriacién corresponde al ministro de De-
fensa, Pedro Morenés, que la efecttia tras la celebracién de la reunién por videoconferencia
entre los Ministerios de Sanidad, Interior y la Agencia Espanola de Cooperacién Internacio-
nal para fijar las medidas de coordinacién.

Es la directora general de Salud Publica del Ministerio de Sanidad, Mercedes Vinuesa,
quien comparece el dia 7 de agosto para explicar todo el proceso de repatriacién. Esto es
criticado por el resto de partidos de la oposicién que entienden que es a la ministra Ana
Mato a quien corresponde ofrecer los detalles de todo el proceso.

Finalmente llega a Espana Miguel Pajares, el ingreso se produce en el hospital Carlos 11
de Madrid, lo acompana la religiosa Juliana Bohi sin aparentes sintomas de contagio. Los
intentos por salvar la vida del misionero son infructuosos y el dia 12 de agosto se certifica
su muerte. Lo que sigue es su incineracién cumpliendo el protocolo previsto en este caso.
Es en la celebracién del funeral por el misionero cuando se produce la primera aparicién
publica de la ministra, que justifica su letargo en comparecer ante los medios esgrimiendo la
siguiente argumentacion: «lo importante no es el protagonismo de un ministro por las gestiones,
sino la gestion en si».

Desde entonces, se suceden falsas alarmas en los medios de comunicacién donde se
anuncia posibles casos de ébola en la Comunidad Valenciana, Barcelona y el acropuerto de
Barajas. El Ministerio de Sanidad pone en marcha una serie de acciones en contacto con
los ejecutivos autonémicos, segin sefiala documentacién del Centro de Coordinacién de
Alertas y Emergencias Sanitarias. El 18 de agosto se hace ptblico un informe de evaluacién
del riesgo bajo de contagio para los ciudadanos residentes en Espafa y las medidas de salud

4 Convocado por la Directora General de conformidad con el Reglamento Sanitario Internacional (2005) o

RSI (2005), normativa de alcance internacional que ayuda a los paises, trabajando de mancomin, a salvar
vidas y medios de subsistencia amenazados por la propagacién internacional de una enfermedad y otros
riesgos sanitarios.
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publica adoptadas®. Junto a este informe se da a conocer el dfa 5 de septiembre el protocolo
de actuacién** de aeroevacuacién médica ante casos de enfermedad por el virus del Ebola,
como medida de prevencién.

Las repatriaciones contintan, el 20 de septiembre se produce la del padre Garcia Viejo,
que en esta ocasién proviene de Sierra Leona. Tras cinco dias de tratamiento con fdrmacos
experimentales, fallece el 25 de septiembre. Esta circunstancia excita de nuevo los debates
sobre los riesgos de contagio y finalmente, lo virtual se hace realidad.

El 7 de octubre de 2014, tras conocerse la tarde anterior, los medios de comunicacién
llevan a sus portadas la noticia del primer contagio por ébola en Espafa.

11.4.1.3. Identificacion de la crisis y su desarrollo

i atendemos a las definiciones de investigaciones y manuales cientificos de gestién de co-
Si atend las defi d tig y 1 tificos de gestién d
municacién de crisis, el desarrollo de crisis que responde a una estructura de cuatro fases
bien diferenciadas: precrisis, crisis (aguda y crénica) y postcrisis. En su fase de mayor estrés,
o fase de crisis, en la gestion politica se aprecian dos momentos claramente diferenciados
que marcan la gestion de conflicto y que se pueden ligar a dos responsables. La primera es la
gestién donde la presidencia del comité de crisis corresponde a la ministra de Sanidad Ana

ato, la segunda es cuando el conflicto se convierte en una alerta nacional y se residencia su
Mato, la segund do el conflict t lert ly d
gestion en la vicepresidenta del Gobierno Soraya Sdenz de Santamaria.

La crisis que nos ocupa la definimos como crisis de tipo sanitario o de salud publica, que
responde a un modelo de gestién de crisis evitable por la presencia de una fase previa o pre-
crisis. Esta se podria identificar con el instante en que las autoridades sanitarias aconsejan
ser precavidos y desarrollar protocolos ante posibles contagios y la decisién del Gobierno de
Espana de repatriar a los sacerdotes infectados. El hecho de encontrar sintomas de alerta que
puedan presagiar un hecho similar, nos permite hablar de un modelo de crisis evitables.

Cuando se produce el primer contagio en territorio espafiol, nos sumergimos en la fase
de crisis, en su fase aguda y crénica, que no finaliza hasta la sanacién de la paciente. Es
el momento de mayor protagonismo medidtico, con multitud de actores implicados y de
noticias sobre este caso que marcan la agenda publica.

En la fase de crisis se produce un vuelco inesperado el dia 10 de octubre, coincidiendo
con la visita del presidente del Gobierno y el presidente de la Comunidad de Madrid Ignacio

# Evaluacién del riesgo para Espafa del brote de fiebre hemorrdgica por el virus de Ebola en Africa del

Oeste 18 de agosto de 2014.

hetp://www.msssi.gob.es/profesionales/saludPublica/ccayes/alertasActual/ebola/docs/18082014EvR iesgo-
Fiebre_hemorragicaEbola2014.pdf

Protocolo: http://www.msssi.gob.es/profesionales/saludPublica/ccayes/alertasActual/ebola/docs/Protoco-
lo_aeroevacuacion_05092014.pdf
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Gonzdlez al hospital Carlos III, en medio de protestas. El presidente del Gobierno efectia
una comparecencia donde manifiesta que el riesgo de contagio «es muy bajo» y agradece «el
esfuerzo, el trabajo y la dedicacién» de los profesionales de este centro, que tienen «pleno
apoyo y respaldo» del Gobierno y de la Comunidad de Madrid. Desde ese instante la estra-
tegia en la gestién de la crisis da un giro inesperado y se entrega el control de la crisis a la
vicepresidenta, Soraya Sdenz de Santamaria.

Una vez que la informacién y la estrategia politica se residencia en la Moncloa, se apuesta
por un comité cientifico que asesorard al comité especial de gestién. Si atendemos solo a
los argumentos que acompafan esta decisién de los medios de comunicacién, la razén se
encuentra en una nefasta gestién de la ministra de Sanidad. Empero, la investigacién del
caso nos acerca al manual de «situacién» para los casos de crisis con el que trabaja la Admi-
nistracién General del Estado, donde se establece que un contagio nacional exige la coordi-
naci6n de diferentes ministerios y la presidencia del comité debe recaer en el Ministerio de
la Presidencia.

El cierre del conflicto se produce una vez que Teresa Romero se ha curado, y el resto
de personas que han estado en contacto con la auxiliar y con los misioneros no muestran
sintomas febriles. Después de someter a vigilancia a 87 personas que habian estado en con-
tacto con la enfermera, el 31 de octubre de 2014 concluyé para todas ellas el periodo de
seguimiento de 21 dias. Los 145 empleados del hospital, que estuvieron en contacto con la
paciente, también fueron objeto de una vigilancia activa.

Teresa Romero recibe el alta hospitalaria el dia 5 de noviembre, pero la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) posterga hasta el dia 2 de diciembre la declaracién oficial de fin
del brote de Ebola en Espaia, han transcurrido entonces 42 dias desde que dio negativo el
andlisis de sangre realizado por contagio del virus.

Si buscamos la escenificacién medidtica del fin de la crisis, lo podemos encontrar en la
rueda de prensa que ofrece el personal sanitario del Carlos III una vez que ha pasado el
peligro del riesgo de contagio y que finaliza con una gran ovacién de todos los presentes.

I1.4.2. GESTION DE CRISIS

Nuestro interés es la comunicacién de crisis del Gobierno de Espana, pero entendemos apro-
piado una breve reflexion sobre el resto de administraciones que se ven implicadas en su
gestién de modo activo o pasivo. Atribuye la Constitucién Espafiola de 1978 (CE), en su ar-
ticulo 149.16, como competencia exclusiva del Estado la sanidad exterior y la coordinacién
general de la sanidad, sin perjuicio del resto de competencias sanitarias que pueden asumir
las comunidades auténomas (articulo 148.21 CE).
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La coordinacién y colaboracién entre las comunidades auténomas, una vez repatriados
los misioneros, le corresponde al Ministerio de Sanidad. Los protocolos se realizan en coor-
dinacién con el Consejo Interterritorial, que es el érgano del que forman parte representan-
tes de todas las Comunidades Auténomas. La responsabilidad concreta de la organizacién y
la orden de repatriacién recae en los Ministerios de Defensa y Exteriores.

Dado que el hospital habilitado para atender los casos de afectados es el centro hospi-
talario Carlos I1I de la Comunidad de Madrid, es su Consejeria de Sanidad quien estd en
permanente colaboracién con el Ministerio de Sanidad, formando parte del primer comité
de crisis.

Las labores de adecuacién del Carlos III para atender a los enfermos es objeto de criticas
por parte del personal sanitario, que denuncia ante algunos medios de comunicacién como
los recortes sanitarios dejaron Madrid sin un centro de referencia para atender a enfermeda-
des infecciosas.

Reconstruir la gestién de la crisis del Ebola puede resultar laborioso por su duracién,
los agentes implicados en la toma de decisiones y los dos estadios con direcciones diferen-
tes. Los primeros momentos se visualizan de forma mds sencilla desde el organigrama de
responsables, pero mds dificil en las decisiones por el cardcter delicado de la situacién. En
cambio, en el segundo momento se aprecia la participacién de mds departamentos ministe-
riales y agentes sanitarios en el proceso de toma de decisiones, pero una mayor percepcién
de control de la situacién.

1.4.2.1. Comité de crisis

Podemos diferenciar dos comités de crisis, el primero con apenas cuatro dias de «mandato»
que dirige la ministra de Sanidad Ana Mato, y el segundo comité de crisis denominado
comité cientifico y de expertos que coordina la Vicepresidenta del Gobierno Soraya Sdenz de
Santamaria, que asume la gestién el dia 10 de octubre con su aprobacién en la reunién del
Consejo de Ministros.

Primer comité de crisis

El 6 de octubre se constituye el primer gabinete de crisis, presidido por la ministra Sanidad
que lo presenta en su comparecencia en la Comisién de Sanidad y Servicios Sociales del
Congreso de los Diputados del 15 de octubre de 2014, como Comisidon de coordinacién con
la Comunidad de Madrid para realizar el sequimiento del contagio por el virus Ebola. Forman
parte del mismo:

* El consejero de Sanidad de la Comunidad de Madrid, Javier Rodriguez.

* Responsables de Salud Publica y de Asistencia Sanitaria de la Comunidad de Madrid.

¢ Direcciéon General de Salud Publica.
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* Central de Alertas de la Secretaria General de Sanidad y Consumo del Ministerio de

Sanidad.
* Dos responsables de comunicacién del Ministerio de la Presidencia.

En su funcionamiento se decide la celebracién de una reunién diaria, donde se encargan
de analizar el proceso de investigacién epidemioldgica que desarrolla la Comunidad Auté-
noma de Madrid a raiz del contagio del virus de Teresa Romero.

El Ministerio estd en permanente contacto con las autoridades sanitarias de la Unién
Europea y los organismos internacionales a través del Comité de Seguridad Sanitaria, el
Centro Europeo para la Prevencién y Control de enfermedades (ECDC), y la Oficina Re-
gional de la Organizacién Mundial de la Salud, que reciben puntualmente toda la infor-
macién disponible.

De forma paralela, tienen lugar las reuniones de coordinacién de la Comisién de Sa-
lud Publica del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud en Espafa, 6rgano
de cooperacién e intercomunicacién de los servicios de salud de las comunidades aut6no-
mas entre si y con la administracién del Estado para dar cohesién al sistema y garantizar
los derechos ciudadanos en todo el territorio. En sus reuniones participan los secretarios y
directores de Salud Publica de las Comunidades Auténomas, incluido el Instituto de Salud
Carlos IIT y la Agencia Espafiola de Medicamentos y Productos Sanitarios®.

Segundo comité de crisis
Las razones que justifican el segundo comité obedecen a diferentes interpretaciones:

* Se necesita coordinar los trabajos por una instancia superior, segtin las declaraciones
de la ministra de Sanidad Ana Mato en su comparecencia ante la Comisién de Sani-
dad del Congreso de los Diputados, dia 15 de octubre de 2014. «Decidimos ampliar
esta comisién para darle un cardcter interministerial y reforzar asi la coordinacién
de las acciones necesarias para afrontar las consecuencias de la aparicién de este caso
positivo por Ebolay.

* Este argumento guarda relacién con la informacién que se nos trasmite por los
responsables del departamento de comunicacién. El cambio en el comité de crisis
obedece, en parte, a las discrepancias entre el Ministerio de Sanidad y la Comunidad
de Madrid que hace necesario dirigir este asunto hacia una instancia superior que
representa la Vicepresidencia del Gobierno, que trasmite mayor autoridad.

* Los medios de comunicacién y otros agentes sociales y politicos encuentran las razo-
nes del cambio en la ineficaz gestién de la crisis por la ministra Ana Mato.

#  Ley 16/2003, de 28 de mayo de cohesién y calidad del Sistema Nacional de Salud, regula en su articulo

69 su actual composicién y funciones, donde esta presentes todas las comunidades auténomas y los repre-
sentantes de la Administracion central del Estado, un total de 34 miembros.
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El 10 de octubre es la fecha en que se acuerda en la reunién del Consejo de Ministros
la formacién del Comité Especial para la gestién de la enfermedad por el virus del Ebola
integrado por los siguientes miembros:

La ministra de Sanidad, Servicios Sociales ¢ Igualdad, asi como los miembros de su
equipo que esta designa en cada momento.

Un representante del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, que se en-
carga de coordinar las relaciones y las tareas del Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Sanidad con la Organizacién Mundial de la Salud, con la Unién Europea y con el
resto de actores internacionales.

Un representante de cada uno de los Ministerios siguientes: Defensa, Interior, Presiden-
cia, Justicia y Economia y Competitividad. En este Gltimo departamento ministerial la
representante serd la secretaria de Estado de Investigacion, Desarrollo e Innovacién.

Un representante del Gabinete del Presidente del Gobierno.

Representantes de la Consejeria de Sanidad de la Comunidad Auténoma de Madrid y
de los Servicios de Informacién de la Comunidad Auténoma de Madrid.

El presidente del Comité Cientifico sobre la enfermedad del virus del Ebola.

Un representante del Hospital Carlos III de Madrid, y del Hospital Universitario de
La Paz.

Este comité especifico cuenta con un comité cientifico que se encarga de asesorar al Go-
bierno, estd formado por:

Director del Instituto de Salud Carlos I11.

Jefe de Unidad de Enfermedades Infecciosas del Complejo Hospitalario La Paz-Car-
los TIT.

Jefe de servicio de Microbiologia del Hospital Universitario 12 de octubre de Madrid.
Jefe de Virologia CNMYV del Instituto de Salud Carlos II1.

Profesor de Investigacién del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas.
Subdirectora médica del Complejo Hospitalario La Paz-Carlos III.

Jefe del Servicio de Medicina Intensiva del Hospital Puerta de Hierro.

Catedrdtico de Medicina Preventiva y Salud Publica de la Universidad Auténoma de
Madrid.

Director del Centro de Alertas del Ministerio de Sanidad, que es quién comparece
ante los medios para anunciar los trabajos y acuerdos de cada una de las reuniones del
comité especial.

Los miembros que forman parte de este 6rgano responden a un perfil sanitario y cientifi-

co, bajo la coordinacién de la vicepresidenta del Gobierno como responsable de comité. En

todo momento goza de plena autonomia en la toma de decisiones.
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Es de destacar su denominacién, donde se abandona el término comité de crisis y se
refieren al érgano de direccién del conflicto como comité cientifico y de expertos. Es probable
que la razén sea contribuir a desterrar la palabra crisis de la percepcién ciudadana, otorgan-
do mayor confianza y credibilidad a este segundo érgano de gestion.

A nivel de la Unién Europea y ante la preocupacién por el caso espanol, la Comisién
Europea se retine para tratar la crisis a través del Comité de Seguridad Sanitaria. Este Co-
mité cuenta con representantes de todos los Estados miembros, con la Direccién General
de Salud y Consumidores de la Comisidn, asi como departamentos y agencias como son el
Centro Europeo para la Prevencién y el Control de las Enfermedades y la Agencia Europea
de Medicamentos. Su objetivo es favorecer que los gobiernos de la UE intercambien infor-
macién y evalten los sucesos relacionados con la salud, actuando como foro de debate para
el asesoramiento de los ministros de Sanidad y facilitando respuestas coordinadas ante las
crisis por parte de los gobiernos de la UE.

11.4.2.2. Centro de operaciones

La base de operaciones donde se retne el comité especial y cientifico es en el edificio de
Vicepresidencia, ubicado en el Complejo de la Moncloa. Alli se dispone de la propia infraes-
tructura de la Secretaria de Estado de Comunicacién, donde se encuentra una sala de prensa
y todos los operativos habilitados para los medios de comunicacién, lo que facilita la cele-
bracién de las reuniones del Comité e inmediatamente después efectuar la comparecencia
publica para informar de los acuerdos de cada sesion.

11.4.2.3. Toma de decisiones y medidas instrumentales

La toma de decisiones, en los momentos previos a la eclosion de la crisis, se adopta en la sede
de cada departamento ministerial. Nos referimos a las primeras medidas instrumentales que
guardan relacién con la preparacién sanitaria para atender al padre Miguel Pajares en el
hospital Carlos III y las instrucciones de Defensa y Exteriores para proceder a la repatria-
cién. Ademds de los trabajos de adecuacion de los protocolos ante casos de enfermedades
infecciosas.

Constituidos los comités de crisis para cada uno de los momentos, las decisiones se
adoptan en sus respectivas reuniones, siempre respetando los protocolos del Ministerio de
Sanidad en colaboracién con el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud y las
recomendaciones de la Organizacién Mundial de la Salud. Las medidas instrumentales que
se llevan a cabo siguiendo son las siguientes:

* Se ponen en marcha medidas de vigilancia® e informacién en los puntos de entrada.

4 Esta medida se pone en marcha siguiendo indicaciones de organismos internacionales, se publica en el

diario el pais el dia 4 de julio de 2014, antes de la solicitud de repatriacién del religioso Miguel Pajares.
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* Se establecen los protocolos nacionales de actuacién ante la aparicién de posibles ca-
sos sospechosos. Desde abril de 2014 se confecciona un protocolo de actuacién que se
va perfeccionando durante los siguientes meses con nuevas recomendaciones.

* Se publica el protocolo de aeroevacuacion (5 de septiembre).

* Se publica el protocolo de actuacién frente a casos sospechosos de enfermedad por
el virus del Ebola (13 de octubre), que nace del protocolo de vigilancia de fiebres
hemorragicas viricas de la Red Nacional de Vigilancia Epidemiolégica de 2013 y se
actualiza el 26 de noviembre de 2014. En estos protocolos se contemplan medidas de
deteccidn, tratamiento y control para posibles infectados y profesionales sanitarios,
ademds de anexos explicativos sobre procedimientos como el traslado de sospechosos
o la limpieza y desinfeccién de espacios.

* Se acuerda con la Escuela Nacional de Sanidad, integrada en el Instituto de Salud
Carlos III, desarrollar un programa de formacién con médulos especificos para los
profesionales sanitarios del Carlos III que estdn atendiendo a la paciente Teresa Ro-
mero y también a todos los contactos.

* Implantacién de actividades especificas de perfeccionamiento desde la experiencia
adquirida.

* Elaboracién de guias formativas para profesionales expuestos a contacto con afecta-
dos, como las fuerzas y cuerpos de seguridad, defensa y cuerpos forenses.

* Refuerzo, con las comunidades auténomas, del protocolo de actuacién ante casos
sospechosos de Ebola por encima de las recomendaciones internacionales y mejora, en
especial, de la seguridad de los profesionales sanitarios.

El 26 de noviembre el protocolo de actuacién publicado por el Ministerio de Sanidad
contempla que es cada comunidad auténoma, y su autoridad en materia de salud publica,
quien determinard quién realizard el seguimiento y la clasificacién y confirmacién de los
contactos.

11.4.3. GESTION DE COMUNICACION DE CRISIS

11.4.3.1. Departamento de comunicacion

La peculiaridad de este caso con dos momentos delimitados de su gestién, necesita del estu-
dio de dos departamentos de comunicacion, el del Ministerio de Sanidad y el de vicepresi-
dencia del Gobierno.

El departamento de comunicacién del Ministerio de Sanidad, estd formado por un di-
rector de Comunicacién y dos personas de libre designacién que coordinan cada una los
asuntos de Sanidad y de Asuntos Sociales. Ademds, en este gabinete trabajan seis perio-
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distas funcionarios de carrera que atienden las diferentes dreas y organismos dependientes
del Ministerio y un drea de documentacién que es coordinada por otro funcionario. La
composicién del departamento de comunicacién no se vio alterada durante la gestién de
comunicacién de la crisis, pero algunos de sus miembros se integran en los comités de crisis
y desempefan sus funciones en colaboracién con responsables de comunicacién de otros
ministerios.

El director de comunicacién tiene autonomia para resolver las cuestiones ordinarias que
se plantean en el departamento, las decisiones de mayor calado se toman en el comité de
direccién?’ que se retine semanalmente y que estd presidido por la ministra. Una vez que
la crisis se residencia en la Vicepresidencia del Gobierno, el director de comunicacién del
Ministerio de Sanidad mantiene su responsabilidad en la comunicacién de la crisis en cola-
boracién con el personal de Moncloa.

En el caso del Ministerio de Presidencia, la organizacién de la comunicacién depende di-
rectamente de la secretaria de Estado de Comunicacién. También la vicepresidencia cuenta
en su organigrama con una direccién de comunicacién, que asume competencias en la co-
municacién de la crisis, en la preparacién de las comparecencias de prensa tras las reuniones
del comité de expertos y en el desarrollo de las herramientas de comunicacién.

11.4.3.2. Prevencion

El Ministerio de Sanidad cuenta con documentos de referencia ante una crisis del sector,
estos fueron encargados por varios ministros a expertos y se procede a una actualizacién
periédica de los mismos. Suelen tener un cardcter sectorial, aunque no existe una relacién
detallada de las posibles crisis que se pueden presentar para este departamento. El cono-
cimiento de estos manuales es reducido a responsables del Ministerio que se pueden ver
afectados, por lo que no es de acceso publico. Segtin sostiene el director de Comunicacién
Ministerio de Sanidad «Los manuales son muy tedricos y el éxito radica en una buena aplica-
cion del sentido comiin a los mismos y tratar de evitar la politizacion de las crisis».

Por otra parte, existe un departamento en el Ministerio que funciona como red de aler-
tas, ya que todas las comunidades tienen obligacién de notificar al Ministerio cualquier caso
que suponga un problema de salud publica o enfermedades catalogadas como infecciosas de
obligada notificacién. Esta red se intensifica durante la crisis de Ebola, que hace necesario el
contacto permanente con los responsables autonémicos.

En lo que se refiere a alertas informativas, el departamento de Comunicacién del Minis-
terio tiene contratada una empresa que a diario envia resimenes de las noticias publicadas
en medios de toda Espafia sobre temas relacionados con las competencias del Ministerio.

47 El comité de direccién del Ministerio estd formado por el ministro, los directores generales y secretario

general del ministerio.
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Como medidas de prevencién ante posibles crisis el Ministerio organiza encuentros con
la prensa especializada y expertos para explicar el alcance real de determinadas noticias y
en caso de mayor relevancia, se determina si es necesario realizar una campana publicitaria
especifica, o incluso habilitar un call center.

Ciertamente la situacién econdmica del pais hace que muchas de las actuaciones que se
pudieron realizar, en cuanto a auditorias o simulacros, se vean reducidas por las restricciones
presupuestarias.

La estructura organizativa de la Secretaria de Estado de Comunicacién es amplia, y suele
cambiar con la entrada de un nuevo ejecutivo. En la legislatura de 2011, en la que tiene lugar
la crisis de Ebola, la Secretarfa prevé todo tipo de escenarios contemplados en un manual de
«situacién» con el que trabajan. También realiza simulacros de crisis periédicamente, cuenta
con un sistema de alerta de noticias nacionales e internacionales las 24 horas del dia y da for-
macién en portavocia a los representantes politicos. Ademds, la Secretaria de Estado cuenta
con una herramienta de mensajerfa instantdnea via mévil para la comunicacién interna y se
retne dos veces por semana con los responsables de comunicacién de todos los ministerios.

La secretaria de Estado de Comunicacién cuenta con espacios habilitados disponibles
para reuniones de comités de crisis en caso de alerta nacional, que si se mantienen en el
tiempo con independencia del cambio de Gobierno. Uno de ellos se encuentra en la Mon-
cloa y otro en la calle Maria de Molina, 50, de Madrid.

11.4.3.3. Gestion de la comunicacion de crisis, ;plan de crisis o estrategia?

Toda la maquinaria de planificacién de la comunicacién de crisis empieza a andar cuando se
adopta la decisién de repatriar a los misioneros y se define una estrategia para hacer frente al
interés medidtico que provoca esta situacion.

La evolucién de la gestién de la crisis tiene su reflejo en esta estrategia de comunicacién,
que cambia cuando asume la direccién la Vicepresidencia del Gobierno y se crea el comité
cientifico. La denominacién de Comité Cientifico y Comité Especial parece tener la intencién
de generar una percepcién en la sociedad de control sanitario por quienes son los expertos
en una crisis de salud, reduciendo la presencia del responsable ptblico en las comparecencias
ante los medios.

Se apuesta por una mayor transparencia informativa, con el acuerdo de celebrar todos
los dias reunién del Comité Especial y acto seguido ofrecer una rueda de prensa para rendir
cuentas ante los ciudadanos de la gestién y de la evolucién de la enfermedad de Teresa Ro-
mero, asi como de la evolucién del resto de profesionales y personas que han tenido contacto
directo con ella. Junto a la comparecencia publica, la fluidez informativa se garantizaba con
dos notas de prensa diarias.

Esta decisién hace que los propios redactores sepan en todo momento donde pueden
encontrar la informacién veraz de lo que ocurre. Los medios no intentan llegar a través de
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los diferentes miembros del gabinete de comunicacién a la informacién, porque saben que
después de la reunién del Comité Cientifico se les brinda toda la informacién que pudieran
demandar.

La informacién no se reduce s6lo a conferencias o notas de prensa, se apuesta por cele-
brar encuentros en la Moncloa con los responsables de medios de comunicacién, tertulianos
y responsables de programas de gran audiencia. Esto permite explicar el alcance real de la
situacién y evitar el alarmismo entre la ciudadania.

Se libera, de este modo, la tension inicial de comunicar desde el hospital habilitado para
enfermedades infecciosas. La comunicacién debe estar con el Gobierno y con los expertos,
la actuacién del hospital se cifie a la curacién de la paciente.

11.4.3.4. Objetivos

El objetivo principal de la comunicacién de crisis era limpiar el ruido informativo que se
habia generado sobre la enfermedad y su contagio, desde que Teresa Romero da positivo al
contagio por el virus del Ebola. Para ello se decide que los mensajes provengan de expertos
sanitarios. El Gobierno entiende que el Gnico modo para salir de la crisis es depurando la
informacién y ofreciendo datos veraces de las voces de los expertos. La comunicacién de la
primera fase de gestién de la crisis habia provocado mucha incertidumbre, que es lo que se
trata de esclarecer en la segunda fase de la gestién comunicativa.

El segundo objetivo de la comunicacién de crisis es tranquilizar a la poblacién con el
testimonio de especialistas y mostrando que los responsables politicos estdn trabajando, a
través de un comité con el asesoramiento de expertos, en la solucién a la crisis y evitar mds
contagios.

Desde el punto de vista de la gestidn, el objetivo principal es la curacién de la enferma y
evitar otros contagios.

11.4.3.5. Portavoz

«Una crisis, un portavoz», la simpleza de esta afirmacién tropieza con lo peculiar del caso
en que nos encontramos. Las distintas fases de gestién de crisis y la presencia de 6rganos
diferentes justifica la presencia de varios portavoces.

En la primera etapa de la crisis ejerce la portavocia la ministra de Sanidad Ana Mato, que
aparece ante los medios de comunicacion por primera vez cuando se celebra el funeral por
el padre Pajares y el 6 de octubre cuando se confirma el primer caso de contagio en Espafia.
En los primeros momentos de la crisis la informacién acerca del dispositivo previsto para la
repatriacién la ofrece la directora General de Salud, Mercedes Vinuesa.

Cuando la gestién de la crisis se residencia en la vicepresidencia del Gobierno, después
del contagio de Teresa Romero, la autoridad que coordina los trabajos es Soraya Sdenz de
Santamaria.
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La creacién de un comité de cientificos y el cambio en la estrategia de comunicaciéon
donde se apuesta por la voz del sanitario antes que la del politico, segtin una decisién de la
Secretarfa de Estado de Comunicacién en coordinacién con los responsables de comunica-
cién del Ministerio de la Presidencia, hace que identifiquemos en la segunda fase de la ges-
tién del conflicto a Fernando Simén* como portavoz del Comité especial cientifico. Es un
cientifico con amplia experiencia en organizaciones sanitarias internacionales que domina
a la perfeccién el asunto, su perfil es adecuado para explicar la evolucién de la enfermedad.
Junto a él se suman, en ocasiones, otros profesionales del propio hospital Carlos III. Esto
responde al cambio de estrategia de comunicacién, donde se apuesta por el experto sanitario
frente al gestor pablico. En nombre del Gobierno interviene la vicepresidenta del Gobierno.

11.4.3.6. Mensajes y piiblico

Los mensajes se deciden en las reuniones del comité de crisis, dependiendo del desarrollo de
la reunién y los temas a tratar. El equipo de comunicacién de la Moncloa y el responsable de
comunicacién del Ministerio de Sanidad preparan con cardcter previo las comparecencias,
donde se incidia en un contenido eminentemente técnico, pero con una premisa: que se
utilizara un lenguaje comprensible para la poblacién.

Podemos decir que era una eleccién un poco «asamblearia», se tomaba entre todos los
miembros en funcién de los asuntos de cada reunién y de los partes médicos sobre la evo-
lucién de la paciente. Por lo tanto, nos encontramos ante mensajes que tratan de mostrar el
control de la situacién y tranquilizar a la poblacién con mensajes de especialistas sanitarios
que aportan datos cientificos ficiles de comprender por los ciudadanos. Si se analizan los co-
municados de prensa de cada dia se percibe la rendicién de cuentas ante la ciudadania sobre
el desarrollo de la enfermedad y las principales actuaciones, buscando el fin de la alerta por
riesgo de contagio en nuestro pais.

En cuanto al publico al que se dirigen los mensajes, era la sociedad en general. Para la in-
formacion dirigida a especialistas médicos y enfermeros se utiliza el canal de comunicacién
del Carlos IIT, ademds de la web creada para dar informacién de la crisis de Ebola y a la que
nos referimos al estudiar las herramientas empleadas en la comunicacién del caso.

11.4.3.7. Herramientas de comunicacion

Canales tradicionales: ruedas de prensa y comparecencias piblicas.

A pesar de los adelantos de la sociedad de la informacién, las comunicaciones de nuestras
instituciones recurren a los instrumentos tradicionales para hacer llegar a través de los mass
media la informacién al ciudadano. Se celebran conferencias de prensa y se confeccionan
comunicados oficiales.

4 Director del Centro de Alertas y Emergencias Sanitarias del Ministerio de Sanidad.
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Desde el dia 10 al 23 de octubre se publica al menos un comunicado diario, algunos
dias dos (manana y tarde), ademds de una rueda de prensa por parte de los expertos donde
explican los asuntos debatidos en su reunién del comité. El tltimo comunicado que emite el
comité es el dia 20 de noviembre. El contenido de los comunicados es sobre la evolucién de
Teresa Romero, ademds de las decisiones acordadas por el comité en relacién a la coordina-
cién entre administraciones y formacién de personal sanitario.

Junto a las intervenciones en prensa y comunicados del comité especial, el Ministerio de
Sanidad publica en su pdgina web hasta 10 comunicados entre el dia 5 de octubre y el 15
de diciembre de 2014, cuyo contenido son protocolos, medidas y acuerdos tomados por los
organismos encargados de la gestién del virus.

Por su parte, la Comunidad de Madrid, a partir del dia 7 de octubre pone a disposicién
de todos los ciudadanos un teléfono y una direccién de correo electrénico para cualquier
tipo de aclaracién o informacién.

Nuevos canales: pagina web y Twitter.

Exponemos ahora los nuevos canales creados ad hoc para la gestién comunicativa de la crisis
del Ebola, relacionados con las nuevas formas de comunicacién vigentes en la actual socie-
dad de la informacién, como es la cuenta de microblogging Twitter, @Info_Ebola. A través
de esta herramienta los seguidores de esta cuenta podian difundir la informacién en los
mismos términos que se emitia desde la fuente oficial.

Pero fue sin duda la creacién de la web, www.infoebola.gob.es, la apuesta mds acerta-
da desde el punto de vista de la comunicacién de este caso. Permite facilitar informacién
concreta y continuamente actualizada a profesionales y a toda la poblacién en general, ade-
mds, permite descongestionar otros canales institucionales y evitar que estos se colapsen. El
portal en Internet presenta menus sencillos donde se expone la informacién a través de las
pestanas qué es el Ebola, su trasmisién, la enfermedad en Espafna y en el mundo. Ademis,
cuenta con dos apartados significativos, uno dirigido a los profesionales sanitarios y otro
donde se describe la composicién del comité de expertos y su toma de decisiones, de las que
se da cuenta a través de los comunicados. Los videos y preguntas mds frecuentes que nutren
la web permiten tranquilizar a una poblacién, en la mayoria de ocasiones, desconocedora de
esta enfermedad.

La web se convierte en una herramienta completa de comunicacién que ofrece toda la
informacién en idioma castellano e inglés. Desde este portal se ofrece repuesta a los princi-
pales interrogantes con una evidencia cientifica a través de articulos y videos especializados.
Esto supuso un bélsamo que permitié acallar los rumores generados en una primera fase de
la crisis.
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I1.4.5. VOCES DISONANTES

Nos encontramos ante una crisis importante con una duracion prolongada, desde las prime-
ras sefiales en el mes de agosto, hasta la declaracién el dia 2 de diciembre de Espafa como
pais libre de ébola. Si algo caracterizé este caso fue la alarma social y el miedo en un sector
de la poblacién ante un contagio masivo, quizd a causa del desconocimiento de la enferme-
dad y la rumorologia generada.

En lo que se refiere a la comunicacidn, se aprecia claramente una primera fase donde
la incertidumbre sobrepasa a quienes deben comunicar para rebajar la tensién ciudadana.
Los primeros dias la avalancha de criticas a la gestién de la ministra unida a la multitud de
emisores, distorsionan por completo los mensajes politicos e institucionales.

Los elementos disonantes que pueden afectar a la percepcién positiva o negativa de la
crisis, estdn presentes en el caso del Ebola:

* Manifestaciones criticas del personal sanitario y de los ciudadanos a la gestién del
conflicto por los responsables publicos.

* DPeticién de comparecencia de la ministra en el Parlamento secundada por todas las
formaciones politicas con representacién parlamentaria.

* Peticién de dimisién de otros partidos politicos.

* Dimisién de la ministra, mdximo responsable en los momentos mds intensos del con-
flicto, aunque no se relacione con el caso analizado.

* Destitucién del consejero de Sanidad.

* Procesos judicializados”. En lo que se refiere a las autoridades politicas implicadas, la
demanda de Teresa Romero al consejero por injurias es archivada por el juez el dia 22
de septiembre de 2015.

* Reclamaciones en via judicial por negligencia y por danos morales ante las manifesta-
ciones del consejero de Madrid.

* Investigacién sobre las causas del contagio.

En estos momentos, la juez que investiga si las autoridades sanitarias cometieron delitos

contra la salud publica y contra la seguridad de los trabajadores durante todo el proceso de la
crisis del Ebola, ha retomado el proceso en el ano 2016, tras estar paralizado mds de un ano.

Este proceso retine varias denuncias, la primera hecha por 15 médicos del hospital Car-
los III de Madrid, y atin se desconocen los nombres de posibles acusados.

% Querella PACMA: el Tribunal Superior de Justicia de Madrid decide el 26 de noviembre de 2014 no
admitir a trdmite la querella por el sacrifico del perro de Teresa Romero. Querella del médico de familia
que atiende a Teresa Romero por no informar a la paciente de su contacto con los misioneros.
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I1.4.6. DIARIO DE UNA CRISIS

La duracién de la crisis del Ebola se encuentra vinculada a la declaracién tan esperada por la
que finaliza el «peligro» de contagio en Espafa, si bien la intensidad medidtica pierde fuerza
una vez que la paciente Teresa Romero recibe el alta hospitalaria y ninguno de las personas
observadas dan positivo en los andlisis de sangre.

La agenda de los medios se dirige a la actualidad de la crisis, y se puede apreciar los ele-
mentos caracteristicos que se repiten en la gestién de episodios rodeados de cierta tragedia:

* La historia de vida de pacientes, ciudadanos, sanitarios o afectados.
* Busqueda de voces disconformes con la gestién politica.
* Posicién del resto de formaciones politicas distintas a la que sustenta el Gobierno.

Todos estos elementos y muchos mds, se perciben en la construccién medidtica de la
crisis por el virus del Ebola.

La cantidad de noticias que se publican en relacién con este caso hace necesario una
aproximacién a la frecuencia informativa durante los dos meses que se prolonga la gestién
del conflicto.

Es en el mes de julio del ano 2014 cuando aparecen por primera vez noticias en relacién
con el virus del Ebola. En esta ocasién relacionadas con una medida que adopta el Gobierno
para vigilar los puertos y acropuertos ante el riesgo del Ebola, atendiendo a la advertencia de
las autoridades sanitarias internacionales.

Serd en el mes de agosto, cuando se desata el debate social y politico sobre la decisién del
Gobierno de repatriar a ciudadanos espafioles contagiados por el virus. Desde entonces, los
medios se apresuran a verter informacion sobre la preparacién y la adecuacién del hospital
Carlos III. Se despiertan criticas en cuanto a la improvisacién de las autoridades, y a la
decisién, en su dia parece no acertada, de eliminar la referencia como centro sanitario de
enfermedades infecciosas al hospital Carlos II1.

A las noticias de adecuacién del hospital, le acompafan aquellas que tratan de mostrar la
gran labor humanitaria de los sacerdotes en el continente africano, la alarma social entre los
ciudadanos y la peticién de comparecencia de la ministra de Sanidad por parte del Partido
Socialista.

La aparicién de la titular del Ministerio de Sanidad se produce en el funeral del padre
Garcia Viejo y cuando se confirma el contagio de Teresa Romero. El 6 de octubre comparece
ante los medios acompafnada de la directora general de Salud Publica y varios técnicos de su
departamento. Sus declaraciones y su ausencia hasta este dia, fueron duramente criticadas.

El mes de octubre es de los mds complicados para el Gobierno de Espana. Todas las
miradas, tanto de instituciones europeas como de la sociedad espafiola, se focalizan en su
gestion. Los medios tratan de dar respuesta a lo que la ciudadania se cuestiona ;Qué es lo
que ha pasado? ;Qué ha fallado? El miedo a un contagio masivo hace mella entre la gente, y

170



sectores del mundo sanitario critican los medios escasos con los que cuentan los profesiona-
les. A todo este maremdgnum de noticias le anadimos las denuncias de los partidos politicos
y las peticiones de comparecencias de la ministra.

Dos dias después del ingreso de Teresa Romero, protectoras de animales denuncian la
actuacién precipitada por el sacrificio del perro de la auxiliar. La reprobacién de la sociedad
se extiende rdpidamente por las redes sociales.

La situacién tan delicada no encuentra alivio en las declaraciones del consejero de Sani-
dad de la Comunidad de Madrid, Francisco Javier Rodriguez. Su verbo despierta la atencién
medidtica cuando responsabiliza a la auxiliar de clinica de ocultar a su médico de cabecera y
al resto de personas que la atendieron, que habia estado en contacto con Miguel Pajares y Ma-
nuel Garcia Viejo. Sus manifestaciones incendian los medios de comunicacién tras aseverar
que habria que cambiar «cada dos dias» la Administracion si ésta fuera responsable de todos los
actos médicos que se realizan, «Yo llegué a la politica comido», sostuvo y se apresuré a aclarar
que no tiene «apego» al cargo porque es médico y «afortunadamente» tiene la «ida resueltay.

La cercania de los gestores publicos no se escenifica hasta la visita al hospital Carlos 11
del presidente del Gobierno, Mariano Rajoy, que acude acompanado del presidente de la
Comunidad de Madrid, el dia 10 de octubre. Esta fecha es la que marca un giro en la estra-
tegia de comunicacién del Ejecutivo con la creacién del comité especial de gestion del virus

del Ebola.

Desde ese instante, todos los medios se adelantan a mostrar el cambio de manos en la
gestién del conflicto como un reconocimiento del presidente a la gestién ineficaz del ante-
rior equipo directivo.

Mientras todo esto sucede, el Partido Popular denuncia el 11 de octubre un «intento
de manipulacion informativa» por parte de algunos medios que pretenden alarmar a la po-
blacién con el virus del Ebola y, lo que identifica como hechos wnuy graves» y actitudes
«realmente miserables». Estas declaraciones las pronuncia el secretario nacional de Sanidad
y Asuntos Sociales del PP, José Ignacio Echdniz, tras reunirse con los miembros de la Co-
misién de Sanidad del Congreso y el Senado, e informar a la Fiscalia y la Policia de «varios
montajes de periddicos» que inventaban casos de Ebola en hospitales de diferentes regiones.

La leve mejoria dentro de la gravedad de la paciente, coincide en la parrilla informativa
con el anuncio de la comparecencia de Ana Mato en el Senado el dia 15 de octubre. Alli
defiende el respeto a los protocolos que establece la Organizacién Mundial de la Salud, y
pide calma ante la necesidad de contar con los datos de la investigacién abierta para poder
sacar conclusiones.

Un dia después, la tribuna de oradores desde la que se dirige la ministra a los grupos
politicos es la del Congreso de los Diputados, donde reconoce que «probablemente no lo han
hecho todo bien y habias cosas que mejorar». Durante las intervenciones, la ausencia de sus
compafieros del Consejo de Ministros desata nuevos rumores sobre las decisiones del presi-
dente de apartar a la ministra de la gestién de la crisis.
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Durante el mes de noviembre se aprecia la entrada en la agenda de otros temas de ac-
tualidad, sin abandonar el interés de los medios por la gestién de la crisis. Se viven los mo-
mentos mds «felices» desde que se iniciara la tragedia, se da el alta a la paciente y el resto
de personas observadas no muestran signos de contagio. Nos acercamos a la declaracién de
Espafna como pais libre de ébola y a la recuperacién de la normalidad. En los tltimos retazos
de la crisis las noticias muestran las acciones legales por parte de Teresa Romero y por el
médico de familia que atendié a la paciente.

En relacién con la gestién de la crisis o no, se produce la dimisién de la ministra Ana
Mato y el cese del consejero de Sanidad de Madrid, el 28 de noviembre y el 4 de diciembre
respectivamente. Se vierten conjeturas que se identifican con la actuacién inapropiada, si
bien en el caso de la ministra se informa desde fuentes oficiales que se debe a la trama de
corrupcién Giirtel en la que se encuentra imputado su exmarido Jests Septlveda. Esta cir-
cunstancia parece influir en la percepcién negativa de la imagen de la ministra desde que se
destapara este caso de corrupcion.

Frecuencia informativa

Dada la intensidad medidtica de la noticia parece oportuno un examen exhaustivo de la
frecuencia informativa, que se encuentra condicionada por el estrés informativo de los pri-
meros momentos y la aportacién de las novedades que se van conociendo en relacién con el
contagio.

Titulares de prensa sobre la crisis del Ehola en Espaia.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las noticias publicadas sobre este caso en los medios de comunicacion £l Mundo y El
Pais.

Durante dos meses la crisis del Ebola ocupa la mayoria de titulares en la prensa nacional,
sin embargo, se pueden observar unos picos de intensidad informativa muy destacados:

Del 6 al 9 de octubre: coincidiendo con la noticia del contagio, tienen lugar las primeras
noticias, se trata del punto mds dlgido en lo que respecta a la pluralidad de noticias y temas
que se tratan sobre la crisis. Es aqui donde se recogen los temas relacionados con la iden-
tidad de la persona infectada y las primeras criticas por el sacrificio de Excalibur, el perro
de la paciente. En cuanto a declaraciones, cabe destacar la comparecencia de la ministra de
Sanidad y del consejero del ramo en la comunidad madrilena.

Del 10 al 12 de octubre: cuando se produce el anuncio de la constitucién de un nuevo
Comité Especial. A partir de este momento se logra frenar la pluralidad de fuentes, inten-
tando canalizar toda la informacidn oficial a través del nuevo comité que disefia una estrate-
gia de comunicacién basada en una rueda de prensa y, al menos, dos notas de prensa diaria.

Del 20 al 23 de octubre: nos situamos en la fase de recuperacién de Teresa Romero, los
medios se hacen eco de los primeros andlisis que indican que la paciente estd superando la
enfermedad y, por ultimo, de los que confirman que estd curada.

Del 26 al 28 de octubre: son los dias donde la intensidad medidtica es mds moderada,
coincide con el alta del marido de Teresa Romero y sus primeras declaraciones en relacién a
las medidas judiciales que va a emprender la familia.

Del 4 al 6 de noviembre: asistimos al cierre de la crisis, la prensa nacional difunde la no-
ticia del alta médica de Teresa Romero. Desde entonces las noticias pierden relevancia hasta
el dia 2 de diciembre en que las organizaciones internacionales declaran al Estado espafol

libre de Ebola.
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CAPITULO I

[11.1.1. Relevancia de contexto

Conviene destacar algunas de las singularidades de este tipo de comunicacién desde el pun-
to de vista del contexto, a fin de situarnos en el modelo de organizacién que se enfrenta a la
gestion del conflicto. La comunicacién del sector piblico supone en si misma un hdndicap

por las siguientes razones:

La administracién publica es el brazo ejecutor del Poder Ejecutivo del Estado. Sus
mdximos dirigentes o responsables se designan por los ciudadanos a través de los
procesos electorales. En ellos depositan su confianza para que guien sus destinos y se
perciben como «salvadores y solucionadores» del conflicto.

Los resultados de su gestion repercuten en la percepcién del ciudadano. La cuenta de
resultados tiene un reflejo contable mds que en pérdidas econdmicas, en la pérdida de
poder relativo y pérdida de credibilidad, influencia y confianza en los responsables de
su gestion y en sus instituciones.

La sociedad se muestra especialmente sensible con las situaciones de crisis que se pro-
ducen en el dmbito de un gobierno o de una administracién.

La direccién de comunicacién publica es temporal, encorsetada a mandatos popula-
res de poder. Esto es relevante porque las direcciones de comunicacién son puestos de
libre designacién con una relacién contractual temporal, lo que puede explicar la falta
de continuidad de los planes de comunicacién de crisis.

Las formaciones politicas que asumen el gobierno parecen entender la comunicacién en
situacion de crisis de modo diferente y, cada vez que hay cambios en el gabinete de gobier-
no, incorporan al acervo administrativo sus propias medidas de comunicacion de crisis.
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— Se requiere un conocimiento de lo que significa el fenémeno de las crisis, que permita
identificar estas situaciones desde las primeras sefales, para de este modo poder empe-
zar a aplicar los planes previstos. Por lo tanto, se demanda que los dirigentes de nues-
tras instituciones publicas y de los directivos de las organizaciones administrativas un
conocimiento bdsico de lo que implica una crisis y sus graves consecuencias para poder
tomar conciencia de la necesidad de una adecuada planificacién, que les predisponga
hacia una comunicacién proactiva frente a una comunicacion solo reactiva.

— Es necesaria una mayor consciencia ¢ interiorizacién por parte del personal funcio-
nario y de los responsables de la Administracién Publica de la necesidad de una pre-
paracién y planificacién cuidadosa y rigurosa de la comunicacién, y la sensibilizacién
entre los directivos publicos de la importancia que tiene este tipo de comunicacion.

Cuando una crisis se produce el resto de tipos de comunicacién (gubernamental, insti-
tucional, etc.) entran en estado de shock y quedan relegadas a un segundo plano. En conse-
cuencia, resulta conveniente que los directivos publicos y, especialmente, los miembros de
los gabinetes de comunicacién, reconozcan las singularidades y especificidades de este tipo
de comunicacién en comparacién con los tipos mds habituales de comunicacién politica
como la comunicacién institucional y gubernamental o la comunicacién electoral.

La comunicacién de crisis debe enfrentarse a catdstrofes, desérdenes, desviaciones y per-
turbaciones que generan una situacién de incertidumbre y pretende, como su principal obje-
tivo, impedir o limitar la escalada del proceso. Se trata de un tipo de comunicacién definida
por su cardcter temporal, con unos limites bien definidos, y de corto plazo en su alcance;
asimismo, es un tipo de comunicacién muy auténoma, orientada a la gestién de la situaciéon
de emergencia, y poco relacionada o imbricada con los otros tipos de comunicacién politica.
En este tipo de comunicacién predominan los mensajes de significado directo, con ausencia
de esléganes o lemas, dado que el publico destinatario de los mismos suele ser muy deter-
minado, pese a que, en ocasiones, pueda verse afectada también el conjunto de la poblacién
con cardcter general, por lo que el disefio de este tipo de comunicacién debe priorizar una
cierta «segmentacién diferenciada» (Riorda, 2011).

Por su parte, la comunicacién institucional o gubernamental, aunque en ocasiones se
distinguen ambas modalidades, supone la bisqueda de un consenso sobre la actuacién
del Gobierno entre la opinién publica y el acuerdo sobre el conjunto de politicas ptblicas
desarrolladas por las instituciones. Por ello se caracterizan, al igual que la comunicacién
electoral, por su ldgica inclusiva, ya que se orientan a un destinatario colectivo formado
por el conjunto de los ciudadanos. En muchos sentidos, puede decirse que la comunicacién
gubernamental se superpone, en los momentos de precampana y campafa, con la comu-
nicacién electoral y comparte gran parte de sus caracteristicas. Sin embargo, se diferencia
de ésta, principalmente, porque pone mds énfasis en la comunicacién institucional que
en la comunicacién personalista, basada en el liderazgo, que es propia de la comunicacién
de campanas y porque no tiene un plazo de término tan rigido y concreto como la co-
municacién electoral, cuyo punto de llegada es el final de la campafa. La comunicacién

176



(',ESTAMUS PREPARADOS? LA GESTIGN DE LA COMUNICACIGN DE CRISIS EN LA ADMINISTRACIGN PUBLICA ESPANOLA

gubernamental, en ciertas ocasiones, suele confundirse con la comunicacién institucional y
con la comunicacién de politicas publicas, aunque, en rigor, la comunicacién de gobierno se
refiere a la comunicacién de instituciones publicas con funcién ejecutiva, lo que implica que
la comunicacion institucional constituye un tipo de comunicacién mds amplio y abarcador,
puesto que incluye desde la comunicacién de parlamentos y tribunales a la comunicacién de
instituciones simbélicas, como la jefatura del estado.

Tabla. La comunicacidn de crisis comparada con otros tipos de comunicacion politica.

Cerrar la crisis y limitar sus
efectos. Impedir la escalada del
proceso.

Légica inclusiva compatible con
la segmentacion diferenciada en
publicos.

Corto plazo: duracidn de la crisis.
La temporalidad se asocia a su
propia definicion.

No siempre es posible identificar
con precision su comienzo, pero
si su final.

Comunicacion personalista, de
portavoces y excepcionalmente
institucionalista.

Mensajes de significado directo
y sin presencia de esldganes o
lemas.

Comunicacion no necesariamente
costosa.

Autdnoma y poco relacionada con
las otras formas de comunicacidn,
aungue puede superponerse a
ellas.

Fuente: Garrido (2016), adaptado de Riorda (2011).

-Total: ganar las elecciones.

-Parcial: consolidar posiciones y
fidelizar al electorado, avances en votos
y escafios.

Ldgica excluyente. Orientada hacia un
segmento o varios del electorado.

Corto plazo: precampafia y campafa
electoral.

Tiene antecedentes (pues la
comunicacién previa al mandato es
importante) pero al tener un final
determinado, carece de consecuentes.

Comunicacidn personalista, de
candidatos.

Combina mensajes directos y
polisémicos. Uso de varios esléganes o
lemas simultaneamente.

Comunicacién muy costosa.

Coexiste con la comunicacion
gubernamental. En las crisis puede
confundirse con la comunicacion
gubernamental.
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Generar consenso en la opinidn
piblica sobre la actuacion del
gobierno.

Légica inclusiva: todos los ciudadanos.

Medio y largo plazo: duracién del
mandato del ejecutivo.

Tiene antecedentes (pues la
comunicacion previa al mandato

es importante) y consecuentes
(también la comunicacion posterior es
relevante).

Comunicacion institucionalista.

Comhina mensajes directos y
polisémicos. Uso de un dnico eslogan o
lema principal.

Comunicacion costosa.

En periodos electorales se superpone
con la comunicacion electoral. Cuando
se superpone a la comunicacion de
crisis suele entrar en un paréntesis.



Indudablemente, la comunicacién electoral contintia siendo la mds estudiada y analizada
de todos los tipos de comunicacién politica. La comunicacion electoral, una vez que se han
definido tanto el mensaje central como los principales temas de campana, intenta transmitir
este mensaje por todos los medios posibles, tanto tradicionales como digitales, y de una
manera repetitiva y reiterativa hasta que los votantes puedan identificar a los candidatos con
un tema o con algunos temas concretos y determinados. Lo decisivo de la comunicacién de
campanas no es si el mensaje se difunde primordialmente por los medios tradicionales o por
los nuevos medios digitales emergentes; el mensaje ha de ser difundido por todos los medios
posibles: vallas publicitarias, anuncios en prensa y radio, spots televisivos, marketing por
correo, ruedas de prensa, mitines, etc.

l11.1.2. Comunicacion de crisis en la Administracion: estado de situacion

En este epigrafe se presentan los principales resultados de una encuesta® aplicada sobre la
gestién de la comunicacién de crisis en las instituciones ptblicas espanolas.

Este instrumento cuantitativo empleado para describir la situacion real en la que se en-
cuentran los departamentos de comunicacién de la Administracién Puablica en relacién a la
gestion de comunicacién de crisis, arroja datos significativos mds alld de la interpretacién
estrictamente cuantitativa de los atributos de las variables en estudio y los cruces que se
puedan establecer entre ellas.

Los dmbitos territoriales de la administracién condicionan la respuesta en la prepara-
cién y en las medidas de gestién de comunicacién de crisis, conforme aumenta el dmbito de
actuacién de la administracién hacia la mds general en los departamentos ministeriales se
aprecia cierta correlacién con una mayor preparacién e implementacién de una politica de
comunicacion de crisis.

La situacién real de la comunicacién en la administracién publica se va confirmando con
la respuesta, y, a veces, indirectamente con la ausencia de respuesta de las administraciones
incluidas en la muestra. La idea de partida es que las administraciones publicas no estin
suficientemente preparadas para afrontar situaciones de crisis, quizds porque la rigidez del
procedimiento administrativo suele entrar en colisién con la necesaria urgencia y rapidez en
las actuaciones para hacer frente a estas circunstancias excepcionales y, a veces, Gnicas. Esta
situacién es especialmente evidente en la administracién local donde, ademds, el déficit en
profesionales especializados en resolucién y comunicacién de crisis se puede justificar por

% Encuesta realizada mediante cuestionario en //nea autoadministrado a departamentos de comunicacién

de 75 instituciones de la Administracion Publica, en los diferentes niveles de gobierno: Ministerios, Co-
munidades Auténomas y Ayuntamientos. Los datos fueron recopilados entre el doce de diciembre de
2015 y el veintinueve de abril de 2016.
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el tamafo competencial de este nivel de gobierno, la distribucién de competencias y sus
recursos disponibles.

Del anilisis de resultados de la encuesta podemos destacar:

1. Desconocimiento del alcance de la comunicacién de crisis. Las unidades que compo-
nen la muestra analizada asi lo anticipan al equipo de investigacién. Esta situacién
que, a priori, podria ser un problema en nuestro estudio porque no se pueden
manifestar con rigor sobre variables que desconocen, la interpretamos como un dato
relevante para entender por qué no estdn preparadas la mayoria de las Administracio-
nes para gestionar una situacién de crisis de modo previo. Tan solo 6 de cada 10 orga-
nizaciones afrontan la comunicacién de crisis, de manera que tienen previsto su
abordaje desde un departamento.

Pregunta: ¢ existe en su organizacion algun departamento responsable de la
gestion de la comunicacidn en situaciones de crisis?

NS/NC
2,7%

No
37,3%

Si
60,0%

N: 75 casos

2. Falta de medios. Al dirigirnos a unidades de las muestras, especialmente responsables
de la Administracién local, eran continuas las respuestas de nuestros interlocutores
que aseguran no disponer de los medios para poder desarrollar toda una planifica-
cién de la gestién y comunicacién de crisis, entienden esta planificacién como poco
necesaria para su organizacion; asi, afirman que al ser entidades menores no son ple-
namente conscientes de que les vaya a suceder a ellos una situacién de esta naturaleza
y si les ocurre no son conscientes del grave perjuicio que les puede ocasionar en su
imagen publica y su credibilidad tanto institucional como organizativa.
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3. Escasa formacién para afrontar una situacién de crisis. El portavoz de la crisis coinci-
de, por lo general, con la médxima autoridad. Este no dispone de una formacién ade-
cuada y especifica orientada hacia esta modalidad de comunicacién.

Pregunta: ¢realiza entrenamiento el portavoz (media training y relacion con los medios de
comunicacion)?

Si71,4

4. Organizacion reactiva. Son pocas las administraciones que cuentan, sin haber experi-
mentado situaciones de conflicto, con el disefio y composicién del comité de crisis,
donde se identifiquen y delimiten las funciones atribuidas a sus miembros, asi como ¢él
perfil que deben cumplir cada uno de sus integrantes antes de producirse este fenéme-
no. La mitad de las entidades encuestadas entrevistadas que afrontan la comunicacién
en situaciones de crisis no posee en su estructura orgdnica un comité de crisis.

Pregunta: ¢posee su organizacion un comité de crisis?

NS/NC
4,4

Si
44,4

No
51,1

N: 45 casos
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5. Limitacién presupuestaria. Falta de una dotacién presupuestaria para afrontar de
modo proactivo la gestion de la crisis, e incluso para afrontar los problemas derivados
de una crisis de un modo mds reactivo. Lo normal es la existencia de una asignacién
genérica para la oficina de comunicacién prevista para afrontar gastos en publicidad.
Del mismo modo que en la prictica totalidad de los casos, la gestién de comunica-
cién de crisis se produce dentro de los departamentos de comunicacién.

dq

Pr éde qué depar de la gestion de la comunicacién en

situaciones de crisis? (%)

8,9 2,2

™ Es un departamento propio
M Estd enmarcado en el departamento

de comunicacién

Otro

N: 45 casos

88,9

6. Planificacién documentada. Supera el nimero de administraciones que no disponen
de un manual de comunicacidén en situaciones de crisis a las que cuentan con esta he-
rramienta.

Pregunta: ¢existe un manual de crisis en la organizacion? (%)

NS/NC
4,4

N: 45 casos

7. Probabilidad reducida de la eclosién del fenémeno. Las administraciones publicas
conciben las crisis como algo muy esporddico que es poco probable que les suceda a
ellas, no lo entienden como un problema prioritario. Las constantes demandas ruti-
narias de las organizaciones publicas y el propio funcionamiento diario hacen dificil,
a veces, dedicarse a prever la definicién de escenarios y medidas instrumentales para
afrontar futuras crisis.
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El trabajo de las Administraciones puablicas necesita desarrollarse en una doble
direccién:
— Hacia un conocimiento de la crisis, sus caracteristicas y posibles efectos, para
lograr que funcionarios y personal directivo interioricen la importancia de su-
frir en su organizacién este fenémeno.

— Hacia la prevencién como primera medida de gestién de crisis. Una prepara-
cién proactiva reduce la incertidumbre, y aleja a la improvisacién como tnica
respuesta a la situacion hostil.

[11.1.3 Colaboracion y cooperacion entre Administraciones

Las cortes constituyentes, en la redaccién de nuestra norma fundamental, introdujeron
los principios de coordinacién y colaboracién entre las administraciones publicas con una
atencién directa a la distribucién territorial del poder y del reparto de competencias en la
administracién dentro del Estado espafol. Los principios de coordinacién y de cooperacién
rigen en la Constitucién espafiola la relacién entre las administraciones.

Estas relaciones de colaboracién y cooperacién entre las administraciones publicas son
necesarias pues cada una de ellas tiene unas competencias propias y en momentos especiales,
como los que genera una situacién de crisis, se precisan para solventar mds fécilmente el
conflicto y para que los ciudadanos perciban como un interés claro por parte de las adminis-
traciones publicas para trabajar todos en una misma direccidn.

En una situacién de crisis suele partirse de un escenario caético y se debe aportar cierta
coherencia con la participacién coordinada entre administraciones y esa unidad de accién
debe reflejarse en la unidad de mensajes focalizados a cada uno de los publicos a los que se
dirigen nuestras acciones de comunicacién.

Dos ejemplos paradigmadticos de aproximaciones distintas son las crisis municipales de-
rivadas del terremoto en la ciudad de Lorca y las reivindicaciones vecinales de Burgos. En
la primera se evidencia una relacién muy fluida de colaboracién entre las administraciones
publicas: la administracion general del estado, con la presencia de todos los departamentos
ministeriales y el propio presidente del Gobierno, la administracién autonémica y la local.
La rueda de prensa con los tres jefes del Ejecutivo de los tres niveles de gobierno evidencia
esa cooperacion y favorecié la percepcién positiva y la confianza de los ciudadanos en la
actuacién intergubernamental y en sus dirigentes. La poblacién percibié que todas las ad-
ministraciones unidas aunaban esfuerzos para solucionar los problemas de los ciudadanos
y se cedi6 el protagonismo al alcalde, siendo los mensajes consensuados y tnicos, todos en
la misma direccién. No sucedié lo mismo en el caso burgalés: los responsables municipales
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sintieron un cierto desamparo de la administracién estatal competente en materia de seguri-
dad y del Gobierno central. En este caso, una mejor coordinacién quizds hubiera evitado la
presencia de los vecinos dentro del perimetro de las obras.

En el caso del ébola se aprecia una notable cooperacién entre las administraciones, con-
cretamente la autondmica y la central, ambas presentes en la mesa del comité de crisis que
dirige la ministra Ana Mato, pero se produjeron ciertas deficiencias en la coordinacién in-
tergubernamental de la comunicacién. Las intervenciones del entonces consejero de Sanidad
de Madrid provocan algunas reacciones que eclipsaron la gestién del Gobierno central, en
especial por unas desafortunadas declaraciones que distrajeron la atencién de lo fundamen-
tal y ocuparon gran parte de las portadas de prensa y de los titulares en los noticiarios de los
medios de comunicacién. Cualquier accién del Gobierno central o del Ministerio de Sani-
dad, por adecuada que pudiera ser, no se aprecid, debido a este ruido medidtico y desplazé el
interés de la ciudadania y de los medios hacia estas declaraciones y hacia lo que opinaba de
ellas la ministra.

Es importante en los casos de crisis sanitarias proceder a una centralizacién de la co-
municacién, una estrategia que acabé prevaleciendo en la crisis del Ebola y que, en casos
previos, también mostrd su eficacia, como en el caso de la gripe A en 2009. En este caso,
afortunadamente:

El Ministerio de Sanidad contaba con el precedente favorable de la gripe aviar, que
permitié disponer de protocolos ya establecidos. Mientras tanto, el Gabinete de Prensa
del Departamento no cesaba de coordinar diariamente la informacién de la gripe A con
las CC. AA. y la titular del Ministerio estuvo presente en cuantas reuniones interna-
cionales se convocaron (OMS, ONU, UE). La aparicién de la responsable de sanidad
se multiplicé en informativos, reportajes y ruedas de prensa con ocasién de frecuentes
reuniones del Comité Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, comparecencias
parlamentarias, etc. Dada la gravedad de la materia, se consiguié que en un primer
momento todas las CC. AA. hablasen bajo una sola voz, canalizada por la autoridad
sanitaria estatal.

(Ortiz Sanz, 2011, pp. 200-201).

En la crisis por el cierre del espacio aéreo espanol se ve implicada la administracién cen-
tral, y su entidad pablica AENA. La coordinacién y colaboracién es una constante desde
antes de que estalle la crisis. Coordinacién de accién y de comunicacién: la parte mds politi-
ca de la crisis la lleva a cabo el Ministerio y la parte técnica la empresa AENA. Todo ello en
perfecta sintonfa, con una planificacién de los mensajes en la comunicacién y en las acciones
que eran responsabilidad de cada uno.
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Principios que deben regir la actuacion de las Administraciones Pdblicas ante una situacion de crisis
— Cooperacién y coordinacién en la gestion de medidas instrumentales.
— Cooperacién y coordinacién en la politica de comunicacién.

Estos principios favorecen la percepcién positiva de los ciudadanos, generan mayor
confianza hacfa las administraciones como galantes del interés general. Entendemos
por interés general la pronta solucién a la situacién hostil con los menores perjuicios
para la organizacién y el administrado.

Partimos de una idea precisa y es la dificultad que implica gestionar una situacion de crisis,
por las peculiaridades que rodean este fenémeno. Por ello, es posible desarrollar un breve
manual o gufa con algunas pautas de accién precisas, aunque hay tener en cuenta que to-
das las crisis no son iguales ni producen los mismos resultados, aunque puedan presentar
aparentemente rasgos similares (Campbell, 2015). Pese a ello, es preciso disponer de una
planificacién previa en la administracién o de unos canales para encauzar la situacién
cuando la crisis estalla. En los principales aspectos a observar es donde centramos ahora
nuestra atencién practica a fin de mostrar qué variables deben analizarse en los manuales de
comunicacién para prevenir, gestionar y comunicar las situaciones de crisis en las adminis-
traciones publicas.

Sin reiterar lo que ya se ha expuesto con detalle en el apartado tedrico, se necesita una
orientacién decidida por la comunicacién de crisis en sentido proactivo e iniciar la prepara-
cién de comunicacién de crisis desde la identificacién de los riesgos y conflictos potenciales
hasta la definicién de escenarios y politicas concretas aplicables a cada uno de los casos hipo-
téticos que se pueden producir.

La asuncién de la necesidad de una preparacién previa para afrontar la situacién de crisis
debe llegar a diferentes niveles dentro de la organizacién, especialmente a todos aquellos
que participan en la toma de decisiones, los departamentos de comunicacidn, jefaturas de
gabinete y responsables politicos.

En relacién con las variables que intervienen y condicionan los resultados de la comuni-
cacién en situaciones de crisis podemos identificar como mds relevantes, a partir del estudio
de la realidad del problema en las administraciones publicas espanolas, las siguientes:
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(',ESTAMUS PREPARADOS? LA GESTIGN DE LA COMUNICACIGN DE CRISIS EN LA ADMINISTRACIGN PUBLICA ESPANOLA

Crisis

Gestion de Gestion de

Relaciones con los medios o -
crisis comunicacion

Voces

Actitudes evaluacion

disonantes

Fuente: Elahoracion propia.

[11.2.1. Proactividad y reactividad

Cuando se produce una crisis hay que gestionarla. La crisis no puede predecirse mediante un
’ on . . ./ . .
célculo matemdtico y no siempre produce los mismos resultados. Una adecuada gestion de crisis
debe realizar constantemente auditorias de riesgos y observar determinadas variables, indicios o
sefales que generen una cierta alerta. Para ello, evidentemente, se debe huir de la improvisacién

y asumir la prevencion como la alternativa éptima en el caso de la gestion de crisis.

Sin embargo, muchas crisis son dificilmente previsibles. Desde el punto de vista de la
probabilidad de que suceda una crisis, por los indicios previos los casos del Ebola y el plante
de los controladores aéreos son ejemplos de tipicas crisis inextricables o convencionales. En
cambio, la imprevisibilidad de crisis como la de Lorca o la suscitada por los atentados terro-
ristas del 11-S y del 11-M se corresponden mds bien con crisis inesperadas o fundamentales.
Las crisis convencionales (conventional crises) son crisis previsibles y sobre las que los lideres
politicos o los directivos publicos pueden ejercer una cierta influencia, a diferencia de las
crisis intratables (intractable crises), que son ficilmente previsibles pero muy dificilmente
influenciables y gestionables. En cambio, de los dos tipos de crisis mds dificiles de prever, las
crisis inesperadas (unexpected crises) son mds ficilmente influenciables y manejables que las
crisis fundamentales (fundamental crises).
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Tabla. Tipos de crisis segiin su previsibilidad y su influenciabilidad.
Influenciable
Facil Dificil

CRISIS INTRATABLES

L. CRISIS CONVENCIONALES ‘
Facil L , Ebola
Crisis de controladores aéreos .
Gripe A
Previsible
Dificil CRISIS INESPERADAS CRISIS FUNDAMENTALES
Terremoto de Lorca Atentados del 11M/ 11S

Fuente: adaptada de Gundel (2005, p. 112).

La proactividad como situacién ideal en la gestién de crisis es un desideratum que no
siempre se corresponde con la realidad. De hecho, en los casos que son objeto de anilisis
no siempre se observa una planificacién y definicién de escenarios acerca de lo que puede
ocurrir y las medidas que se pueden poner en marcha para dar cauce a la resolucién de los
conflictos abiertos. La observacién de los conflictos potenciales pudiera allanar el camino de
las actuaciones especialmente para detectar las sefiales de alerta que dispongan la entrada en
accion de las medidas necesarias para reducir el conflicto, especialmente en las crisis conven-
cionales.

En los casos que hemos estudiado, solo se apuesta de manera decidida por una actitud
proactiva en un caso paradigmdtico de crisis convencional, la de los controladores aéreos,
puesto que desde que se encona la relacién con el colectivo de controladores se articulan los
medios para estar preparados y se contemplan las diferentes opciones de respuesta. El caso
de Burgos es llamativo, y muestra cémo no se interioriza la importancia de la comunicacién
en la situacién de crisis mds alld de planes o programas de emergencias climatolégicas. Se
tiene disenado un plan de crisis con un comité y acciones para responder ante la descom-
prensién de la central nuclear y casos de climatologia adversa, pero no ocurre igual para
otros posibles conflictos potenciales. Por su parte, el terremoto de Lorca, un ejemplo obvio
de crisis inesperada, no cuenta con un desarrollo de medidas proactivas, pero puede consi-
derarse un caso de éxito, porque otras variables hacen ficilmente manejable e influenciable
la crisis y producen efectos positivos sobre el resultado final (contexto, modelo de gestién y
tipo de crisis). Finalmente, en la crisis del Ebola, un caso de crisis intratable, los planes de
emergencia se limitan al 4mbito sanitario y la comunicacién se empieza a desarrollar cuando
se decide la repatriacion de los misioneros.
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Experiencias en crisis anteriores
La experiencia en gestién de crisis anteriores es importante por dos motivos:

1- La gesti6én de crisis anteriores nutre los futuros planes de crisis con sus resulta-
dos y experiencias.

2- La gestién de crisis anteriores por el mismo responsable publico estd presente
en la percepcién de los ciudadanos, puesto que recuerdan la gestién anterior como
punto de partida para valorar esta nueva situacion.

La experiencia sirve si se utiliza; de nada sirve vivir una situacién de crisis si después no
se extraen conclusiones. Por eso, la experiencia en crisis anteriores sirve para estar prepara-
dos, valorar errores y aciertos, y representan un simulacro de lo que puede ocurrir.

Un problema especifico es el contexto en que ha de desarrollarse este tipo de comunica-
cién. El sector publico cuenta con responsables en sus direcciones con una estabilidad méxi-
ma de cuatro anos, que es la duracién de los mandatos populares al gobierno, lo que puede
representar un hdndicap que parcialmente justifica la falta de previsién y de planificacién
de los manuales de comunicacién de crisis que garanticen la retroalimentacién necesaria
cuando se evalta la comunicacién realizada después de la conclusién del conflicto.

AENA lo tuvo presente para poder desarrollar las acciones en los aeropuertos y atender
a los ciudadanos que se habian quedado alli atrapados. Otras experiencias como las cenizas
del volcdn finlandés o el cierre de Air Comet fueron un auténtico simulacro que permitié
nutrir el plan de comunicacién y saber cémo se debia actuar cuando se produjo la crisis.

Atencién sobre crisis anteriores:

— La gestién de crisis anteriores son un ensayo que nutre a los futuros planes de
crisis a partir de los resultados eficaces.

— La gestion de crisis anteriores por un mismo responsable ptblico puede condi-
cionar la percepcién inicial de los ciudadanos.

[11.2.2. Modelo dinamico y perfiles de las crisis: todo empeora antes de mejorar

Indicios, sefales previas e identificacion de situaciones de crisis

El primer interrogante que se plantea es si, efectivamente, nos encontramos ante una ver-
dadera situacién de crisis o s6lo ante un problema o un «incidente normal» (Brindstrom y
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Kuipers, 2003); sélo la simpleza de esta cuestién determina que se aborde la gestién de co-
municacién con sus variables mds caracteristicas y que se aplique un determinado protocolo
de accién. El asesor de Blair, Alistair Campbell, lo ha explicado muy graficamente:

Durante un tiempo, coleccionaba titulares de crisis y aqui hay una seleccién de un
mes: la crisis de A&E, la crisis de la industria aérea, crisis del control del trifico aéreo, la
crisis de las cenizas del volcdn, la crisis del asilo. Esto sélo en la «A». Al final del alfabeto
tenfamos una crisis de profesores, una crisis turistica, una crisis universitaria, una crisis,
una crisis de hostelerfa, una crisis penitenciaria y una crisis de musicos galeses(...). Aqui
estd la cuestion, sin embargo: pocas si alguna de éstas eran crisis genuinas. Eran proble-
mas(...) Las crisis son relativamente raras(...) Entonces, ;qué es una crisis real? Bueno,
yo podria escoger cinco (si, s6lo cinco) crisis completas, de 24 quilates, indudables, en las
que estuve envuelto en Downing Street: el 11/S y la subsiguiente guerra en Afganistdn,
Irak en varios momentos, la intervencién en Kosovo, las protestas de los carburantes en
2000 y la epidemia de fiebre aftosa en 2001(...) Esto me lleva al centro de lo que es
una crisis: no es algo que ha ido simplemente mal —después de todo, hay cosas que van
mal todo el tiempo y son ficilmente corregidas: es un acontecimiento o situacién que
amenaza con superarte si se toman las decisiones erroneas para tratarla... Si bien la crisis
de la fiebre aftosa de 2001 y las protestas de los carburantes pueden no haber sido crisis
a una escala global, eran crisis en si mismas, no sélo porque en los primeros dias en
ambos casos el Gobierno habia perdido el control y no tenia respuestas(...) jEscasez de
alimentos; jservicios puablicos cerrados! {Recurrir a los militares para mantener el pais en
movimiento! Ahora estds realmente hablando de una crisis.

(Campbell, 2015, pp. 319-321).

Los casos auditados facilitan una identificacién rdpida de algunos de los requisitos pre-
sentes en una situacion critica. Se aprecia en ellos tanto el factor sorpresa como la deses-
tabilizacion, el estrés y la reduccion de los tiempos que condiciona la toma de decisiones,
la emocién de los publicos afectados, la presion medidtica, el desafio para la imagen de la
organizacién administrativa o el peligro para la posicién de poder de los decisores dentro de
la organizacién.

En todos los casos se produce el desequilibrio y la ruptura con el funcionamiento nor-
mal de las administraciones, mientras en la agenda publica y medidtica hacen entrada, para
quedarse, nuevos #ssues. La urgencia ocasiona cierto estrés e interés medidtico, se produce
un desequilibrio en la toma de decisiones, las medidas no son las propias de la gestién or-
dinaria. Ansiedad, demanda de informacién por parte de los medios de comunicacién. La
comunicacién gubernamental ¢ institucional da paso a otro tipo de comunicacidn.

De los casos examinados sdlo el terremoto de Lorca resulta, a todas luces, inevitable,
puesto que, a pesar de encontrarnos en un lugar con tendencia, segin aventuran los geélo-
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gos, a los terremotos nadie podria esperar el grave suceso del 11 de mayo de 2011. La falta
de una fase de precrisis es la responsable de un modelo de gestién inevitable que tiene lugar
cuando se produce el primer temblor. No hay indicios o senales previas, por lo que no se
puede acusar al consistorio de falta de previsién. La situacién serfa distinta en estos momen-
tos, afos después de haber experimentado esta tragedia y después de haber emprendido y
realizado importantes actuaciones de reconstruccién de la ciudad.

En el caso del terremoto de Lorca es evidente la emergencia de una crisis, si cabe, por
lo inesperado del fenémeno, un hecho objetivo que afecta a toda la ciudad y que limita el
desarrollo de la actividad politica por un impedimento «fisico» ante el deterioro material de
infraestructuras e inmuebles de titularidad publica y privada.

El cierre del espacio aéreo, el conflicto en Gamonal o el contagio por el virus del Ebola,
presentan una fase de precrisis que se puede identificar de forma clara. Sin embargo, las
senales de alarma, que anticipan la llegada de una situacién critica, no parecen apreciarse del
mismo modo en cada uno de los casos. En ninguno de ellos se evita la explosién de la crisis,
lo que hubiera supuesto una lectura muy positiva de la gestién previa de los lideres politicos.
A pesar de que en los tres casos se registran sefiales de alerta, no en todos se actiia de la mis-
ma manera. El conflicto de los controladores aéreos, por ejemplo, no se gestiona de modo
improvisado, nos encontramos ante una situacién que dispone de una hoja de ruta, con un
estudio pormenorizado por parte del Ministerio de Fomento de los escenarios conflictivos
que se pueden producir.

Buena practica. Rumores y «correcciones contraproducentes»: el caso de la crisis de la deuda soberana en la UE (2010)

El caso de la deuda soberana es un buen ejemplo negativo de la falta de previsién y de
preparacién para afrontar un escenario de estas caracteristicas. Como ha senalado el
ex presidente del Gobierno J. L. Rodriguez Zapatero, estos hechos fueron:

Fruto en tltima instancia de una incapacidad, de una falta de preparacién de la
zona euro y de la UE, para afrontar una situacién en la que un pais, y posteriormente
dos mds, se encontraran en la situacién de no poder financiarse en los mercados...
Es verdad, nunca se habia contemplado esta coyuntura, ningtin documento de la
UE o del Eurogrupo habia previsto esa posibilidad. Se vivié durante afios con la
implicita conviccién de que, en el marco de la moneda comin, ningtin pais europeo
podria sufrir una crisis de deuda, una crisis de liquidez o incluso de solvencia.

(Rodriguez Zapatero, 2013, p. 53).

189



Una segunda leccién de la esta crisis es el papel de los rumores en la generacién
de dindmicas perversas. En la politica econédmica, los rumores de los mercados que
recogen los medios de comunicacién pueden generar una espiral dificil de controlar y
provocar una crisis politica de incalculables proporciones:

El martes 4 de mayo tenfa una agenda intensa en Bruselas... Pero esa apretada
agenda quedé completamente en un segundo plano. Desde primeras horas de la ma-
fiana circulé una noticia, un rumor segin el cual Espana pedirfa ayuda a la UE y al
FMI por valor de... ;280.000 millones de euros! Y poco después aparecieron especu-
laciones sobre un recorte del rating de Espafia por parte de Moody’s y Fitch.

Pero aiun fue mds demoledor el impacto de aquel dia funesto en la prensa
internacional, en la que se basa en gran medida la opinién de los analistas e in-
versores, quienes le atribuye con frecuencia mayor credibilidad que a los datos e
informaciones de los propios gobiernos. Un repaso a los comentarios en diversos
periédicos del dia 5 de mayo es suficiente revelador... El International Herald
Tribune consideraba: “Espana se arriesga a caer en la misma trampa que Grecia’.
Por su parte, 7he Times apuntaba: “El rescate de Grecia no salvard del contagio a
Espana y Portugal” ... La difusién de ese rumor tuvo un efecto muy danino en la
credibilidad y solvencia de nuestras finanzas publicas... una noticia o rumor que
no tenfa ni por aproximacién nada que ver con la realidad. Hasta ese momento
no habia oido decir a nadie que Espafa iba a pedir ayuda, ni tuve el mds minimo
indicio de que alguien en Bruselas estuviera pensando en esa hipétesis.

Aquel rumor del 4 de mayo de 2010, tan danino e injustificado, me llevé a
pensar en la necesidad de hacer una reflexién colectiva sobre cémo asimilar las in-
formaciones que recibimos. Y a tener muy en cuenta la importancia de las noticias
inciertas y sus efectos. Enfrentarse a ellas, cuando pueden conllevar consecuencias
serias para tu pais, es uno de los retos mds dificiles de manejar para un gobernante
democritico... Cass R. Sunstein explica de manera muy ilustrativa las caracte-
risticas mds claras de los rumores. Afirma, por un lado, que en épocas de crisis la
dindmica del rumor tiene mds fuerza, ya que hay una especie de predisposicién
emocional a aceptar noticias negativas. Y, por otro, que acabar con una creencia
falsa no sélo es muy laborioso, sino que al intentar combatirla se puede reforzar el
apoyo a esa creencia errénea: lo que el citado autor denomina “correcciones con-
traproducentes”.

(R. Zapatero, 2013, pp. 83-86).
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Aun asi, los momentos previos no se utilizaron con la misma eficacia en todos los casos
y la previsién ha de ser que, si no se puede evitar que la crisis finalmente se produzca, si se
pueden dirigir los esfuerzos a limitar sus consecuencias o reducir el impacto sobre la credibilidad
de la organizacién. Asi, en el cierre del espacio aéreo, el departamento que dirige el ministro
Blanco prevé las consecuencias que las medidas de su gobierno pueden generar ante el colec-
tivo de controladores aéreos, puesto que las negociaciones se habian enquistado desde hacia
tiempo y se estaba lejos de alcanzar un acuerdo que favoreciera a todas las partes implicadas
en el conflicto laboral. Ante el episodio de Lavacolla, en Santiago, se decide intervenir con
una regulacién que desaté la polémica el dia 3 de diciembre y que establece el cauce para
conducir la situacién si la crisis finalmente se origina. Por supuesto, el R. D. 1673/2010, de
declaracién del estado de alarma, generd un intenso debate politico y juridico en el que dis-
tintos expertos fijaron su posicién a favor (magistrados del Tribunal Supremo, como Martin
Pallin, o catedriticos de Derecho Constitucional como Marc Carrillo, Francesc de Carreras,
Oliver Araujo, Punset Blanco o Francisco Bastida, entre otros) o en contra (magistrados
del Tribunal Constitucional, como Jiménez de Parga, y del Tribunal Supremo, como Ra-
fael Mendizdbal; catedrédticos o profesores de Derecho Constitucional como Blanco Valdés,
Lépez Basaguren, Lépez Ulla; de Derecho Penal, como Enrique Gimbernat, etc.) de si, en
este caso, concurrian los presupuestos ficticos y normativos para la adopcién de una medida
tan extrema.

Ademds de esta regulacién, se crearon tanto un lenguaje como unos marcos que fueron
permeando en los publicos y en los ciudadanos y que se fueron reproduciendo desde los
medios de comunicacién. Los antecedentes son los que hacen reaccionar al equipo directivo
en su gestién de la crisis, que antes de la fase de crisis ya se habian preparado para actuar
teniendo en el horizonte el escenario de que se podria producir una situacién muy compleja
y de graves consecuencias para el trifico aéreo.

No ocurre lo mismo en Gamonal, quizds porque el equipo de gobierno entiende que
su proyecto goza del beneplicito de los burgaleses por el hecho de contar con un respaldo
electoral mayoritario y por las actuaciones de participacién que se habian generado con co-
lectivos implicados. La sefial de alarma mds evidente es la presencia de un grupo de vecinos
que se alejan del consejo de barrio y constituyen una plataforma «Bulevar, ahora no» que se
posiciona en contra del proyecto municipal. A esto se afiade el malestar que se genera desde
otras instancias politicas, como la denuncia del PSOE sobre el anonimato del concurso de
ideas, que manifiesta discrepancias con la iniciativa y que permite entrever que la construc-
cién de la infraestructura se va a ver envuelta en cierta polémica. Las reuniones que se man-
tienen con distintos colectivos tratan de legitimar de modo popular las acciones del equipo
de gobierno, se intenta que participen los vecinos para evitar que después se alcen voces
contrarias. Los antecedentes de otros equipos de gobierno que proyectaron actuaciones en el
mismo lugar demuestran que las movilizaciones en el barrio del Gamonal vienen precedidas
de ciertas discrepancias previas entre administracién y administrados.
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En el caso del virus del Ebola, la alarma y la preocupacién por la extensién de la alerta
sanitaria traspasa las fronteras nacionales desde antes incluso de acordar la repatriacion de
los misioneros a Espafia. Las autoridades sanitarias a nivel europeo dictan instrucciones que
han de observar los Estados miembros para detectar posibles brotes y actuar si se identifica
algtin caso sospechoso. Es por tanto una sefial de alerta, que aun no estando en estado de
alarma si nos puede hacer pensar en la necesidad de estar preparado desde el punto de vista
sanitario y desde la gestion de comunicacion para un posible escenario de crisis.

El disefio del protocolo de evacuacién para la repatriacion de los contagiados es el factor
detonante para articular un plan de comunicacién. La alerta sanitaria internacional y la de-
cision de traer a nuestro pais a los dos misioneros contagiados por el virus del Ebola es senal
mds que suficientes de una posible crisis. Una crisis sanitaria o de salud publica de estas
caracteristicas puede desatar el pdnico entre los ciudadanos. El tipo de crisis condiciona la
respuesta instrumental y de comunicacion, y determinados hechos que facilitan la gestién y
otros que la dificultan.

En resumen, se puede concluir de estas experiencias en Espafia que las crisis producidas
por catdstrofes naturales, donde no se encuentra un responsable directo de la situacién, fa-
vorecen la actuacién de las administraciones publicas, que no se encuentran bajo la misma
presién que ante una crisis de tipo sanitario (Ebola) o las que se producen por una decisién
politica previa (Gamonal). En estos tltimos casos, en los cuales se atribuye la responsabili-
dad de la crisis a quienes toman las decisiones, la tensién se incrementa pues su respuesta
ante la opinién publica no solo se centra en la descripcion del hecho, su origen y las medidas
para reconducir el conflicto. Junto a esta informacion se requiere de la rendicién de cuentas
de decisiones y acciones que han causado la aparicién de la situacion critica.

Buena practica. Decalogo de buenas practicas comunicativas en caso de catastrofe, derivadas de la experiencia del
terremoto de Lorca

En general, en situaciones de catdstrofe natural, similares el seismo de Lorca, puede
decirse que juega a favor de una adecuada comunicacién de crisis una estrategia don-
de se contemple el siguiente decdlogo de «buenas pricticas»:

1. No mentir.

2. No negar la evidencia de los hechos ni, desde el punto de vista informativo, la
importancia que tiene la crisis durante los primeros momentos.

3. Mantener una actitud pro-activa.
4. Reconocer la posible responsabilidad de la institucién.

5. El compromiso con el publico.
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6. La accesibilidad, garantizando la informacién necesaria.

La anticipacién, proporcionando la informacién que se va a demandar, para
evitar que se recurra a otras vias y no se trasmitan los mensajes adecuados pre-
parados por la Administracién.

8. No mostrar una actitud defensiva.
9. La brevedad, claridad y sencillez en los mensajes.

10. Mantener una actitud humilde.

Un aspecto complementario que no hay que olvidar es la posibilidad de que crisis centra-
les o primarias desencadenen crisis laterales o secundarias, como es frecuente que suceda en
ciudades que se han visto sacudidas por una catdstrofe natural, como Lorca, o afectadas por
ataques terroristas, como Nueva York, Paris, Londres o Madrid, e incluso paises en situacién
casi de excepcién por graves epidemias como la influenza en México o la fiebre aftosa en
el Reino Unido. En todas ellas, se produjo una «extensién légica de la crisis central» con el
descenso del turismo, que provocé una crisis lateral para la que también hay que desarrollar
una estrategia de comunicacién (Campbell, 2015).

El modelo dindmico o de fases de las crisis

En la prictica, los directores de comunicacién en la administracion publica suelen trabajar
con modelos dindmicos de crisis mds complejos y realistas que los esquemas bdsicos de fases
de las crisis estructurados en tres grandes etapas (pre-crisis, crisis y cierre de la crisis), carac-
teristicos de los estudios tedricos. Por ejemplo, Alistair Campbell (2015), director de comu-
nicacién y estrategia de Tony Blair, describe la siguiente pauta de evolucién como tipica de
las crisis: «la crisis misma; el momento de incomprension del pdnico; los primeros intentos para
resolver las cosas; problemas subsidiarios entrando y exacerbando ésta; la crisis empeorando antes
de mejorar; resolucion final, luego (a veces) lecciones aprendidas» (p. 343). Por su parte, Luis
Arroyo, director de los gabinetes de la Secretaria de Estado de Comunicacion y del Minis-
terio de la Vivienda, con Fernando Moraleda y Carme Chacén, respectivamente, y adjunto
a la direccién del gabinete de la Vicepresidencia del Gobierno, bajo Maria Teresa Ferndndez
de la Vega, distingue cinco fases, con tareas bien diferenciadas entre si: una fase de latencia,
orientada a la preparacién, las simulaciones y la prevencién de las crisis; una fase de eclosiéon
o emergencia de la crisis, donde es prioritario gestionar la emocién y ganar tiempo; una
tercera fase, de perversion, en la que se complican las cosas y en la que es preciso mantener
la calma y la posicién con cierta tenacidad; la fase de sintesis en la que es preciso evaluar el
comportamiento durante la crisis y aceptar el veredicto sobre la gestion y comunicacién de
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la misma que ha realizado la opinién publica; y, finalmente, una fase de renovacion, en la
que el objetivo es recapitular las lecciones de la crisis con motivo de los aniversarios de la
crisis o de la celebracién de los procesos judiciales derivados de la misma.

Las cinco fases de una crisis.

Alta Eclosj?pf__
Perversion
o Latencia
Renovacion
Baja /!

Fuente: Luis Arroyo, “10 sindromes de la comunicacion de crisis” ponencia en la jornada “la informacian a la poblacion como
elemento de la gestion de riesgos” 2013, p14.

En cada una de las fases del ciclo hay que prestar atencién a aspectos distintos y es sinto-
mitico de la falta de previsién y preparacion, o de la ausencia de un manual de comunica-
cién, que se cometa una cadena de errores en cada una de las etapas mencionadas, como en
el caso de la crisis de las minas de Aznalcdllar, propiedad de la compania minera Boliden.
Estas minas «vertieron por la rotura de una presa cinco millones de metros ciibicos de lodos
tdxicos en las inmediaciones del parque natural de Dorniana... Se trataba de uno de los mayores
desastres ecoldgicos del siglo, segiin las cronicas» (Arroyo y Yus, 2008, p. 149). Otro desastre fue
la comunicacién subsiguiente de la crisis:

a) En la fase de latencia, los responsables de la empresa no tenian previstos ni procedi-
mientos de crisis, ni portavoces preparados. «Boliden, por no tener, no tenia siquiera un
director de comunicacidn, y el de recursos humanos tuvo que ser el portavoz improvisado
cuando la crisis llegé a su segunda fase» (Arroyo y Yus, 2008, p. 150).

b) En la segunda fase:

En la eclosién, Boliden se limité a leer un comunicado en el que acusaba a un
“corrimiento de tierras” de la catdstrofe. Los periodistas, sin embargo, prefirieron dar
crédito a un ex directivo de la mina que “ya habia avisado”, y a un ex funcionario
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que acusé al Gobierno regional de ocultar informes sobre el riesgo de vertidos. Los
portavoces de Boliden deberian haber sido los primeros en aparecer en el lugar de
los hechos y haber tranquilizado a la opinién publica con sus propias declaraciones.
(Arroyo y Yus, 2008, p. 150).

o) El presidente de Boliden comparecié, ptblicamente, pero no en la fase de eclosién,
en la que se reclama prioritariamente la presencia de los portavoces y dirigentes de la
empresa o de la administracién, sino en la fase de perversién, una etapa especialmente
vulnerable al cruce de acusaciones, reclamaciones o demandas entre los distintos ac-
tores, stakeholders y ptblicos afectados:

El presidente de Boliden comparecié finalmente en Sevilla en esta fase, a los cua-
tro dias de la rotura. Mientras el Gobierno central y el regional se lanzaban acusacio-
nes de dejaciéon de responsabilidad. Boliden debié actuar con unidad de criterio y de
mando con las autoridades regionales y nacionales.

(Arroyo y Yus, 2008, p. 151).

d) La fase de sintesis supone una cierta recapitulacién medidtica de la crisis, pero tam-
bién en este momento, Boliden actué de un modo completamente extempordneo:
«En este desgraciado accidente, modelo de como no debe gestionarse la comunicacion de
crisis, las autoridades y la empresa sélo constituyeron un comité de crisis en la fase de
sintesis, cuando debian haberlo hecho en la de eclosion.» (Arroyo y Yus, 2008, p. 152).

e) La Unica etapa en la que la compania no actud erréneamente fue en la fase mds tar-
dia, de renovacién, en la que la administracién o la empresa responsable de la crisis
vuelve a la actualidad con objeto de conmemorarse el aniversario de la catdstrofe o la
celebracién de procesos judiciales o la aparicién de determinadas decisiones o senten-
cias judiciales.

Dentro del ciclo vital de la crisis, el cierre es el momento culminante de la fase de sintesis

y, desde el punto de vista de la comunicacién, debe desarrollar una escenografia politica
propia que permita visualizar la recuperacién de la normalidad en cada uno de los casos.
Ademis, la crisis hay que cerrarla, en la propia organizacién y en el escenario medidtico
donde se ha desarrollado.

La finalizacién de la crisis se escenifica y se entremezcla con la rendicién de cuentas, con
la comparecencia ante los medios de comunicacién y con acciones simbdlicas que identifi-
quen que hemos llegado a su conclusién. Los puablicos necesitan visualizar el fin de la crisis
para asumir que, realmente, se cierra el conflicto y se recupera la normalidad.

En el caso de los controladores aéreos se asocia con la reapertura del espacio aéreo y el
despegue de los aviones de los aeropuertos espafioles. Lo mismo sucede con la confrontacién
en Gamonal, los trabajos de retirada de la maquinaria, y la apertura de la calle Vitoria mues-
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tran el fin de la crisis. En las dos situaciones los dirigentes publicos comparecen ante los
medios para anunciar que la crisis ha finalizado.

En el caso de Gamonal el cierre politico de la crisis puede situarse en la rueda de prensa
del alcalde para anunciar la paralizacién de las obras, la progresiva retirada de la maquinaria
de las obras y la apertura de la calle Vitoria, mientras que en Lorca se diluye un poco mds,
hasta la comunicacién pablica de la retirada de los campamentos y la salida de la UME de

la ciudad.

Por tltimo, en el caso de la crisis del Ebola, la rueda de prensa de todos los profesionales
que habfan atendido a la auxiliar de clinica Teresa Romero y su salida del hospital es la
escenificacion del fin de la crisis, si bien las autoridades no pueden cerrar, definitivamente, la
crisis hasta que no trascurren los dias necesarios que aseguren de acuerdo con los protocolos
sanitarios que no se ha propagado la enfermedad. Por ello, en este caso era necesario actuar
con prudencia evitando un cierre prematuro y en falso de la crisis.

Esta fase de cierre y decadencia paulatina en la emisién de informaciones sobre la situa-
cién creada se observa muy nitidamente en el siguiente gréfico correspondiente a la informa-

cién diaria de la cuenta @Info_Ebola_Es.

Ndmero de publicaciones diarias.

ﬁf@f@fﬁ%ﬁﬁfﬁﬁ«wﬁﬁ f@ $

En esta fase de cierre de la crisis, en la postcrisis y en la fase de renovacién, tres acciones
son elementales para recuperar finalmente la normalidad: la accountability, la evaluacién y el
aprendizaje.

La accountability supone la rendicién de cuentas final tanto de los hechos que se han
producido como de las medidas que se han puesto en marcha y del resultado obtenido de
la gestién/comunicacién de la crisis. Rendir cuentas se percibe como un signo de transpa-
rencia y es una demanda cada vez mds extendida sobre la actuacién de los gobernantes. En
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situaciones delicadas, como las que estudiamos, es ain mds necesaria. Resulta positivo, por
tanto, no solo rendir cuentas, sino también tomar la iniciativa en la rendicién de cuentas,
de un modo andlogo a la iniciativa en la comunicacién y a la iniciativa parlamentaria para
explicar y defender la gestién realizada.

Por lo que respecta a la accountability, asistimos a dos tipos de rendicién de cuentas que
tienen lugar cuando se anuncia el fin de la crisis: en primer lugar, el relato de los hechos
acontecidos y las medidas para poder solucionarlos y, en segundo término, el aprendizaje
que se produce con la evaluacién que conduce sus resultados a una retroalimentacién de
planes de crisis existentes o a la nueva creacién proactiva de los manuales de comunicacién.

En los casos seleccionados hay una rendicién de cuentas ante los medios de comunica-
cién y ante el parlamento espafol en los casos del cierre del espacio aéreo y del contagio
por el virus del Ebola y en ambos casos puede concluirse que mejora la percepcién de la
accountability cuando la rendicién de cuentas se realiza por iniciativa propia de los gestores
publicos. Los episodios de comunicacién en situacién de crisis focalizados en la Administra-
cién Central realizan parte de la narracién de su gestién a través de su comparecencia en las
Cortes Generales, y la gestién de la comunicacién mejora cuando estas intervenciones puabli-
cas se realizan a iniciativa propia de los dirigentes politicos o de los directivos publicos. Asi,
por citar un ejemplo, el recorrido del conflicto con los controladores aéreos queda reflejado
en los diarios de sesiones del Congreso de los Diputados y del Senado: en el primero, por la
comparecencia del presidente del Gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero, y en la Cdmara
Alta con la intervencién del ministro de Fomento, José Blanco.

El contagio por el virus del Ebola llena los diarios de sesiones del Parlamento espaiiol,
pero de modo bien distinto se pudo observar para la crisis relativa al cierre del espacio aéreo.
En este ultimo caso, las comparecencias parten, en su mayoria, de una iniciativa del resto
de fuerzas politicas que se anticipan a la voz del Gobierno a la hora de rendir cuentas de su
actuacién, algo que no ocurre en el conflicto de los controladores aéreos. La comparecencia
de la ministra de Sanidad se produce tras la demanda del resto de los grupos politicos con
representacién parlamentaria.

El déficit resulta mayor en los otros dos aspectos senalados, ademds de la accountability,
en la evaluacién y aprendizaje de la gestién y comunicacién de la crisis, que permita una
cierta retroalimentacién hacia futuros planes de crisis. Nos referimos a un proceso de apren-
dizaje que conduzca a un proceso proactivo de planificacién de la comunicacién de crisis.

Por tdltimo, pese a que la mayor parte de los estudios sobre crisis apenas presta atencién
a la tltima etapa del proceso, la fase de renovacién, en ésta pueden producirse nuevas deci-
siones relevantes, como ensena el caso del accidente del metro de Valencia en 2006, en el
que fallecieron 43 personas y 47 resultaron heridas. Desde entonces, el dia 3 de cada mes,
miembros de la Asociacién de Victimas del Metro 3 de Julio (AV3]) se han manifestado en
la plaza de la Virgen de la capital levantina, hasta conseguir en 2014 no sélo la reapertura
del caso en el Juzgado de Instruccién n.° 21 de Valencia, a instancias de la Fiscalia (una
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investigacion que se habia archivado en dos ocasiones por el mismo Juzgado), sino también
la imputacién de varios exdirectivos de la empresa publica Ferrocarrils de la Generalitat Va-
lenciana (FGV), y en 2016 la aprobacién de nuevas conclusiones en una segunda comisién
de investigacién por el accidente en las Cortes Valencianas y el anuncio de la aprobacién de
una ley de seguridad ferroviaria. Asimismo, se ha recuperado en 2016, en el décimo aniver-
sario de la tragedia, el nombre original de la estacién donde el metro descarrild, que habia
sido cambiada.

Cierre operativo y cierre politico

Dos dimensiones son relevantes en la fase de sintesis o cierre de la crisis: el cierre politico y
el cierre operacional de la misma. El final de la crisis se produce, precisamente, cuando se
ha conseguido el cierre en ambas dimensiones. Desde la perspectiva operativa, este proceso
concluye cuando el estado de emergencia, la infraestructura de respuesta y la movilizacién
de recursos que se han desplegado ya no se consideran necesarios. El cierre politico implica
un final simbdlico y publico de la misma, expresado ante los medios de comunicacién y
aceptado por la opinién publica.

Esta dualidad, sin embargo, crea la posibilidad de desajustes entre ambos momentos de
cierre, puesto que se puede producir una simultaneidad entre ellos, como en las crisis de
Lorca y de los controladores aéreos, o bien un desajuste y una secuenciacién temporal de los
mismos. Asi, en las crisis sanitarias, como la del Ebola o la de la gripe A, el cierre politico
precede al cierre operativo, puesto que, una vez dada por clausurada la alerta correspondien-
te ante la opinién publica, los protocolos de salud exigen esperar determinados periodos de
tiempo para descartar la reproduccién de la enfermedad. En cambio, en otras crisis, como
las del Prestige o las del metro de Valencia y la del Madrid Arena, el cierre operativo antece-
de al cierre politico, en la medida en que la protesta organizada de los afectados y la exigen-
cia de responsabilidades judiciales mantiene abierto el proceso politico derivado de la crisis.
Finalmente, hay crisis que han causado una profunda conmocién, como en las situaciones
vividas tras los ataques terroristas de Nueva York (11S), Madrid (11M), Londres (7]) o Paris
(13N), en 2001, 2004, 2005 y 2015; en estos casos los operativos suelen prolongarse durante
largos periodos de tiempo y pueden dar lugar a la emergencia de graves crisis laterales o
secundarias, e incluso a acciones bélicas e intervenciones militares posteriores, como las gue-
rras de Irak o Afganistdn o la aparicién de nuevos organizaciones, vinculadas al terrorismo
internacional, como el Ejército Isldmico (ISIS), etc.
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Tabla. Cuatro estados tipico-ideales de cierre de crisis.

Cierre politico

Si No

Crisis del Prestige
, Terremoto de Lorca 7
Si . , Metro de Valencia
Crisis de controladores aéreos .
Madrid Arena

Cierre operacional

No Ebola Aentados del 11M
Gripe A

Fuente: adaptada de Boin et al., (2007, p. 123).

De estos desajustes entre el cierre politico y el cierre operativo de las crisis surgen, ade-
mds, dos «déficits de manejo del tiempo» (Boin et al., 2007, pp. 123-124): en primer lugar, la
clausura prematura de las crisis, cuando los dirigentes pablicos «subestiman la complejidad
y la tenacidad de los problemas en cuestion, o malinterpretan el nivel de tension residual exis-
tente en la comunidad afectada»; en segundo lugar, la extensién excesiva de las crisis, que
suele acaecer cuando los lideres politicos se centran «tanto en la dimension operacional de la
crisis que pierden de vista el concepto general», lo que se ha venido a denominar la miopia del
«sindrome del biinker», una situacién de cierto autismo o aislamiento decisional en el que los
funcionarios y directivos «se sientan en un centro de mando durante semanas enteras, desde
donde gestionan la crisis y se ensimisman en flujos de comunicacion aparentemente urgentes»
mientras «e/ mundo exterior sigue adelante hacia otras preocupaciones». En este sentido, lo
adecuado es que la decision sobre el cierre de la crisis sea tempestiva y, en ningdn caso, ni
prematura ni diferida (Linz, 20006).

[11.2.3. Perfiles y trayectorias en comunicacion de crisis

Crisis de combustidn rapida y crisis de sombra alargada

Por lo que respecta a la duracién de la crisis, una vez que se desencadena la fase de eclosion,
el tiempo que resta hasta alcanzar el cierre es muy significativo. Entre nuestros casos de
estudio, la de mayor duracién es la del Ebola, no ya por su gestién en si misma sino por la
necesidad de sobrepasar el periodo de tiempo establecido en los protocolos sanitarios inter-
nacionales para descartar el desarrollo de la enfermedad. La crisis que menos tiempo ocupa
en la portada de los medios y en los titulares de los informativos es la de los controladores
aéreos: apenas tres dias, que es el tiempo necesario para la recuperacién de la normalidad
aeroportuaria. La actuacién previsora, en este caso, abrevié su duracién y las medidas que
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introdujo el Gobierno mediante el Real Decreto de 3 de diciembre de 2010 permitieron
disponer de los instrumentos para reabrir los aeropuertos en un plazo muy breve.

En Espafia encontramos diferentes ejemplos de las dos trayectorias de crisis mds frecuentes
con las que se encuentran los directivos publicos: las crisis de combustién rédpida y las crisis de
larga sombra (Boin et al., 2007). Las primeras, las crisis de combustién rdpida (Fast burning
crisis), son intensas y breves, consecuencia de calamidades y desastres naturales como seismos,
huracanes, maremotos, etc. El ejemplo del terremoto de Lorca es el caso paradigmadtico de una
crisis de combustién rdpida, aunque otro de nuestros casos de estudio, el relativo al plante de
los controladores aéreos, es una buena ilustracién de crisis con este mismo tipo de trayectoria.
Otros casos similares son los derivados de secuestros aéreos o tomas de rehenes que requieren
la intervencién de operativos militares o crisis como la de la fiebre aftosa en el Reino Unido en
2001 o la ola de calor en Francia en 2003 (Drennan y McConnell, 2007). Estas crisis se carac-
terizan, ademds, por la simultaneidad del cierre operativo y el cierre politico de las mismas. El
cierre rdpido, tanto politico como operacional, de esas crisis se ve facilitado por la concurrencia
de tres condiciones: en primer término, el cardcter ordinario de la misma, esto es, que el fend-
meno a enfrentar «no sobrecargue las capacidades de los servicios de respuestar, lo que resulta
mds probable en comunidades sometidas con cierta frecuencia a estas eventualidades (terremo-
tos en Japén, huracanes en el Caribe, Misisipi o Nueva Orleans, tornados en Florida, etc.); en
segundo lugar, la ausencia de foros ciudadanos o asociaciones de victimas que exijan procesos
de rendicién de cuentas y de exigencia de responsabilidades; y, en tercer lugar, la aparicién de
una emergencia o crisis posterior de mayor dimensién ain, que eclipse a la primera.

Las crisis de sombra alargada (Long shadow crisis), en cambio, se definen por separar el
cierre operativo y el cierre politico de las mismas y por prolongarse en las arenas politicas y
sociales después de que las amenazas o la situacién de crisis se haya desvanecido. En Espana,
los ejemplos del Prestige, de los atentados terroristas del 11M o del accidente del metro en
Valencia ilustran bien este tipo de trayectoria, al igual que crisis como la de la tragedia del
estadio de Heysel en 1985, los disturbios raciales de Los Angeles a principios de los afos
noventa, la crisis de las tropas holandesas en la masacre de Srbrenica o los casos de Stephen
Lawrencen en 1993 y el affaire de David Kelly y la BBC en el Reino Unido (Drennan y
McConnell, 2007). Estas crisis de sombra alargada:

Llegan a ser vistas como indicadores de problemas mds profundos o cuando se “co-
nectan” con cuestiones criticas en otros dominios organizativos o de politica publica.
Pueden sacar a la luz fallos en los arreglos existentes de prevencién y de preparacién, que
provocan el escrutinio intenso de las estructuras institucionales.

En algunos casos, escalan hasta suscitar crisis institucionales plenamente desarrolla-
das, esto es, retos fundamentales para las estructuras organizativas o los paradigmas de
politica publica.

(Boin et al., 2007 p- 120).

200



Esta trayectoria es la habitual en crisis «incomprensibles» (debidas a situaciones o inci-
dentes que causan una profunda conmocién y son, a su vez, desconcertantes por suceder en
lugares donde la planificacién o la previsién nunca las contemplarian), «mal gestionadas» (a
causa de respuestas lentas, ineficientes o inadecuadas que transforman simples incidentes
policiales o delictivos en graves crisis raciales, como los sucesos de Los Angeles en 1991 o de
Ferguson, Misuri, en 2014) o de «agenda-setting», de establecimiento de temas en la agenda
politica (proporcionan una «policy window» o ventana de oportunidad, por usar el ya cldsico
término de Kingdom, para que ciertos incidentes se conviertan en un tema de la agenda
politica, como ha sido frecuente, por ejemplo, con los accidentes de plantas nucleares, que
han servido de detonante para repolitizar el uso de la energia nuclear en diversos paises). En
nuestro pais, el accidente del metro de Valencia en 2006 es un buen ejemplo de este segundo
subtipo de crisis de larga sombra «mal gestionadas», puesto que:

Los incidentes mal gestionados también estdn relacionados con los muchos casos
en que los grupos de victimas sienten que no han sido atendidos suficientemente y em-
prenden acciones politicas y legales contra las autoridades. Esto da lugar a luchas legales
prolongadas y publicidad negativa, que puede durar ficilmente una década o mds.

(Boin et al., 2007, p. 121).

Buena practica. El efecto de una crisis de sombra alargada: una politica integral hacia las victimas del terrorismo

Las crisis por atentados terroristas en Espana, desgraciadamente, se habian conver-
tido en un suceso recurrente cuando se produjo la masacre del 11M en 2004, pero
este cardcter casi «rutinario» las habia convertido en cldsicos ejemplos de crisis de
combustién rdpida. En cambio, la masacre terrorista del 11M, con su impacto sobre
las elecciones de marzo de 2004 en Espana, que implicaron una alternancia en el
gobierno y un cambio politico general, supuso una auténtica «ruptura del encuadre»
o del framing, caracteristico del subtipo de crisis de «establecimiento de agenda».
Estas crisis tienden a proporcionar «una gran oportunidad a los partidarios de una
reivindicacién para configurar la definicién e importancia de algtn problema durante
los afios venideros» y las asociaciones de victimas del terrorismo lograron aprovechar
esta «policy window» para sentar las bases de una politica integral de atencién ha-
cia este colectivo. En resumen, un atentado convertido en crisis de sombra alargada
consiguié poner en marcha lo que décadas de breves e intensas crisis de combustién
rdpida, fruto de cada atentado terrorista, no habian logrado: una serie de politicas
que abarcaban todos los aspectos para compensar a las victimas, tanto material como
simbélicamente:
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1. Politicas de memoria

Politica institucional: Centro Nacional para las memorias de las victimas,
Fundacién Victimas del Terrorismo (2000), Oficina de Victimas del Gobier-
no Vasco (2000), Alto Comisionado del gobierno en Apoyo a las Victimas
(2005), Oficina de Victimas de la Audiencia Nacional, Fiscalfa, etc.

Politica de accién honorifica: reconocimientos y condecoraciones.

Politica de sensibilizacién en el 4ambito educativo.

2. Politicas de justicia

Politica criminal penal: enjuiciamiento y condena, imprescriptibilidad de
delitos de terrorismo, delitos de lesa humanidad, delito de humillacién a las
victimas, penas accesorias de alejamiento.

Politica penitenciaria: cumplimiento de penas (reforma Cédigo Penal de
2010) y politica de dispersién de presos.

3. Politicas de Reparacién

Politica indemnizatoria.

Politica y ley de prestaciones.

Supuestos de ayudas por danos sufridos en atentados en el extranjero.
Indemnizaciones por danos de cardcter material (viviendas, vehiculos, etc.).
Ayudas extraordinarias y excepcionales en situaciones especiales.

Politica de simplificacién de la tramitacién administrativa.

Politicas de proteccién social.

Politica de atencién sanitaria: atencion psicoldgica, psicopedagégica y psi-
quidtrica (incluida formacién de profesionales sanitarios).

Politica de ayudas a financiacién de tratamientos y gastos médicos (protesis
y demds).

Politicas laborales.

Movilidad geografica y funcional.

Ordenacién de tiempos de trabajo.

Planes de politicas activas de empleo.

4. Politica internacional

Politica institucional: Direccién General de Asuntos sobre terrorismo (relato
sobre ETA en el exterior e impulso de normativas a favor de las victimas).

Politica internacional: reconocimiento de victimas como casos de violaciones

de Derechos Humanos (ONU, 2008-).

Politicas europeas: Directiva europea de reparacion a victimas (2004)
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Tipos de crisis menos frecuentes son las denominadas crisis catdrticas y las crisis de com-
bustién lenta (Boin y Hart, 2001). Las crisis catdrticas se caracterizan:

Por una terminacién relativamente abrupta que sigue a una aparicion lenta y gradual. Las
tensiones o la vulnerabilidad van creciendo lentamente hasta que llegan a un punto critico
en el que algo se quiebra o las partes deciden forzar una ruptura. Esta pauta puede verse en
muchos casos de conflicto entre las autoridades y grupos extremistas politicos o religiosos.

(Olmeda, 2010, p. 1064).

Aunque los ejemplos cldsicos de crisis con esta trayectoria son las derivadas de la perse-
cucién de asesinos en serie como el asesino de la baraja en Espana, Unabomber en Estados
Unidos o el destripador de Yorkshire en el Reino Unido. Por su parte, las crisis de com-
bustién lenta hacen referencia a «amenazas a largo plazo que se desarrollan lentamente pero
que, raramente, alcanzan un punto critico y permanecen tipicamente sin resolver» (Drennan y
McConnell, 2007, p 19), como a los problemas relativos al envejecimiento o a la obesidad, al
calentamiento global, etc.

Tabla. Tipos y casos de trayectorias de crisis.

Velocidad de desarrollo

Rapida: instantanea Lenta: sigilosa
Crisis de combustion rapida Crisis catartica
Rapida: abrupta Ej. Lorca Ej. Asesino de la baraja y otras crisis de
Controladores aéreos asesinos seriales
Velocidad de
terminacion Crisis de sombra alargada Crisis de combustion lenta
Lenta: gradual Ej. Prestige _ Ej. Dgler_ﬂa_mientu global
Atentado terrorista 11M Envejecimiento
Metro de Valencia

Fuente: adaptada de Boin y t'Hart (2001, p 32).

Perfiles de las crisis

Los modelos dindmicos de comunicacién de crisis no sélo plantean, como se ha indicado,
un checklist distinto para cada momento de la evolucién de toda crisis, sino que muestran
que resulta conveniente considerar que la crisis describird el tipico «arco» temporal, que se-
fiala —entre otros— Alistair Campbell, y lo mds probable es que se produzca una mejora
paulatina, mds rdpida o mds lenta, en funcién del tipo de crisis. De este modo, el perfil de
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las crisis puede variar, segin las crisis exhiban una pauta mds escalonada, mds ciclica o mds
efimera o rdpida, como ilustran los siguientes graficos (Gonzélez Herrero, 1998).

.
A
G
r
a B
v
e
d
a A: la situacion sigue empeorando
d B: Ia situacién mejora lentamente C
C: la situacién mejora ripidamente
Tiempo
Escalonada Ciclica Pasajera

Fuente: Gonzalez Herrero, 1998.

Por otro lado, la propia emisién de mensajes desde el perfil creado para la comunicacién
digital del caso del Ebola, no sélo permite visualizar la dindmica informativa en las fases de
eclosién, perversién y sintesis de la crisis, sino que muestra un cldsico perfil de crisis de tipo
ciclico, como muestra el siguiente grafico correspondiente a las informaciones publicadas
desde la cuenta institucional @sanidadgob.

Nimero de publicaciones diarias.
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Excurso: el impacto del contexto sociopolitico sobre la comunicacion de crisis

Otro aspecto relevante en el impacto de la comunicacién de crisis desde la Administracién
Pablica es el efecto del contexto sobre el proceso en si mismo. Las crisis se desarrollan den-
tro de un contexto politico y social que aparece como telén de fondo que puede condicionar
interpretaciones, decisiones y acciones de todos los actores involucrados. La cercania de los
hechos estudiados permite identificar un contexto donde quedan muy marcados los proble-
mas que preocupan a los ciudadanos. Un recorrido por los barémetros del CIS, reflejan
estas preocupaciones y la valoracién de la situacién en cada momento, lo que le convierte en
un instrumento Gtil a tener en cuenta para la comprensién de las medidas adoptadas en las
situaciones de crisis y las respuestas ciudadanas a las mismas.

En diciembre de 2010, la situacién econdémica que atraviesa el pais se considera por el
41,3 % y el 36,1 % de la poblacién como muy mala o mala respectivamente, en tanto que
la valoracién politica tampoco es mejor, ya que los porcentajes mds altos se sitdan entre los
ciudadanos que entienden que la situacién politica es regular (24,4 %), mala (39,7 %) y
muy mala (27,4 %). El paro (78,5 %) y los problemas de indole econémicos (51,9 %), por
este orden de prelacién, son los que mds preocupan a los ciudadanos. Este contexto parece
favorecer las medidas del Gobierno en el caso de la crisis aérea, pues desde la direccion de
comunicacion se disefiaron mensajes teniendo en cuenta la situacién por la que atravesaban
los ciudadanos. Se trataba de mostrar que las medidas del Gobierno eran las justas y que los
sueldos que percibian los controladores del erario ptblico deben estar acordes a la responsa-
bilidad de su trabajo, pero dentro de unos limites, especialmente teniendo en cuenta el nivel
de desempleo por el que atravesaba en ese momento el pais. El mensaje de que el Estado no
puede mantener a unos funcionarios privilegiados, con sueldos millonarios, mientras que los
espafoles atravesaban dificultades extremas para llegar a fin de mes en sus hogares es la idea
sobre la que se construye buena parte de la estrategia de comunicacién, y resulté muy eficaz
y se propagé répidamente entre los pablicos que se posicionaron desde la opinién publica a
favor del Gobierno.

En enero de 2014, la consulta ciudadana mostraba unos resultados similares. La situa-
cién econdmica se valoraba atin como mala (39 %) y muy mala (47,7 %) y la situacién
politica como mala (31,4 %) y muy mala (50,4 %). Por otro lado, el principal problema
segufa siendo el paro (para el 78,5 % de los encuestados) y, en esta ocasién, los problemas
de corrupcién (39,5 %) habian saltado a un segundo nivel de prioridad, seguidos muy de
cerca por las cuestiones de indole econémica (30 %). La situacién de precariedad laboral, las

B En el texto se citan los siguientes barémetros del CIS:

— Barémetro nimero 2856 de diciembre de 2010.
— Barémetro nimero 3011 de enero de 2014.

— Barémetro niimero 3041 de octubre de 2014.
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dificultades econémicas y los casos de corrupcién urbanistica hacen mella en los ciudadanos
y se utilizan como una de las principales criticas para oponerse a la construccién del bulevar
en el caso del Gamonal. Se trata de una infraestructura con una inversién millonaria en un
momento de grave crisis econémica donde las administraciones publicas deben controlar
el déficit publico. Ademds, en esta ocasion, hay un hecho importante que se utiliza por los
opositores, al intentar vincular la construccién del bulevar con la corrupcién urbanistica: el
constructor Méndez Pozo, duefio del Diario de Burgos, que se habia visto envuelto en casos
de corrupcién anos atrds, resulta ser familiar directo de uno de los miembros del equipo
de arquitectos y un familiar suyo directo es parte del equipo de arquitectos e ingenieros
que ganan el concurso de ideas del proyecto. El mismo lema de la plataforma de oposicién
resulta significativo. El lema «bulevar, ahora no» no es tanto una reticencia a la construccién
del propio bulevar como una negativa al momento en que éste se pretende acometer.

La situacién no mejora en octubre de 2014, momento en que salta la crisis del Ebola,
pues la situacién econémica se valora como mala (39,9 %) y muy mala (42,3 %) y la situa-
cién politica como mala (31 %) y muy mala (49,5 %). En esta oportunidad, los principales
problemas que identifican los ciudadanos son el paro que disminuye levemente (76 %), la co-
rrupcién (42,3 %), los problemas de indole econémico (27 %) y aparece un nuevo problema
los politicos, los partidos y la politica (23,2 %). En este contexto, la politica de austeridad,
que se habia iniciado desde que comenzara la crisis, es percibida como una politica de recor-
tes. En la Comunidad de Madrid, el hospital Carlos III tuvo que adaptar una planta para
enfermedades infecciosas de modo rdpido para atender a los infectados. Esta circunstancia
se aprovecha para mostrar que no se contaba con los medios necesarios, ni habia espacios
habilitados en los hospitales, ni el vestuario, ni el material que se debia utilizar para poder
atender a los enfermos; se reciben criticas del personal sanitario y de los sindicatos. Estos
argumentos se utilizan por el resto de fuerzas politicas para arremeter contra la actuaciéon
gubernamental en la gestién de la crisis.

Al igual que ocurriera con las fases de precrisis, el suceso de Lorca se muestra diferente al
resto de casos analizados. La situacién econémica no era éptima, desde luego, pero éste no
fue el principal escollo en su contexto. Otras circunstancias parecen condicionar la gestién
en este caso, especialmente la campana de las elecciones municipales y autonémicas de mayo
de 2011. Asi, la campana electoral se suspende por acuerdo de todas las fuerzas politicas
que concurren a esos comicios. Fue una decisién compartida por todas las fuerzas politicas
y parece inevitable concluir que la cercania de las elecciones pudo condicionar la respuesta
coordinada de todas las instituciones: todos quieren exhibir su apoyo a las iniciativas de
ayuda a las victimas y a las tareas de reconstruccién de la ciudad y nadie quiere mostrar una
posicién discordante en estos momentos tan delicados.
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(',ESTAMUS PREPARADOS? LA GESTIGN DE LA COMUNICACIGN DE CRISIS EN LA ADMINISTRACIGN PUBLICA ESPANOLA

Fases de la crisis y su contexto:

— Terminar la crisis en la fase de precrisis. De este modo evitamos todo el desa-
rrollo de las siguientes fases con las consecuencias de cada una de ellas.

— Controlar cada fase y su duracién para evitar que la crisis se convierta en un
episodio crénico.

— Observar el contexto que envuelve la crisis para ir adaptando las estrategias a
Seguir.

[11.2.4. Toma de decisiones: gestion de crisis y comunicacion de crisis

La gestién de la crisis se inicia antes de que esta se produzca, con la prevencién. Se adoptan
decisiones instrumentales para reconducir el conflicto y se toman decisiones para comunicar
la crisis cuando ésta emerja.

* Definimos  Ejecutamos N
escenarios. medidas
* Planificamos

previstas.
estrategias. * Improvisamos,
¢ Elaboramos

actuaciones a
manual de

partir de los
comunicacion acontecimientos
en situaciones

de crisis.

Prevencion

—

) Comunicacion
e Comunicamos

mensajes.
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portavoz Unico

¢ Rendicién de
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con habilidad fin de la crisis.
comunicativa. e Evaluacién dela
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\_ publicos comunicacion.

Fuente: Elahoracion propia.
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:Manual o estrategia?

La importancia que tienen los manuales no es percibida de la misma manera por el sector
publico que por el sector privado; muestra de ello es la escasez de manuales de comunica-
cién de crisis en las administraciones publicas. Esto es algo que queda demostrado para los
casos auditados, a pesar de que en el caso del cierre del espacio aéreo se haya previsto una
estrategia a raiz de detectarse lo que podia ser un escenario problemitico.

La administracién publica no dispone, por lo general, de mecanismos de prevencién para
casos de crisis y existe un amplio desconocimiento de ellos en algunas administraciones.
Esta evidencia, patente en las auditorias de casos, se corresponde también con las encuestas
realizadas y con las entrevistas a los directivos de comunicacién que trabajan en la funcién
publica, con la parcial excepcién de la administracion central. Hay, en consecuencia, una
escasa sensibilidad por la formacién y prevencion, pese a que la crisis se debe percibir, meta-
féricamente, como una enfermedad o epidemia ante la que nos debemos vacunar para que
en el caso de desarrollar la enfermedad no dafie en exceso nuestro organismo ni tenga un
reflejo negativo sobre nuestra salud.

Al menos, es recomendable si no se dispone de un manual o plan de crisis, disponer o
elaborar una estrategia clara con objetivos precisos y ticticas bien definidas. Como sefala A.
Campbell (2015), «el objetivo en una crisis es cerrarla, la estrategia depende del tipo de crisis y
las tdcticas dependen de la estrategia» (p. 322).

Buena practica. «La estrategia de la centralizacior>: las crisis de los carburantes y de la «fiebre aftosa» en el
Reino Unido, 2000/2001

En el otono de 2000 explot6 en el Reino Unido una grave crisis por la subida del
precio de los carburantes que, pricticamente, llegé a paralizar el pais y pocos meses
después, en febrero de 2001, estalld en el Reino Unido uno de los peores brotes de
«fiebre aftosa» en Europa. En ambos casos, la estrategia para gestionar la crisis fue
similar: centralizar la toma de decisiones, lo que implicaba desplegar distintas ticticas
con ese fin, como unificar la estructura de mando decisional o las comunicaciones,
para que las acciones y los mensajes fueran coherentes:

La epidemia de fiebre aftosa supuso una drdstica reorganizacion de los grupos
existentes. Desde el principio, estibamos demasiado influidos por el argumento
del Ministro de Agricultura (Nick Brown) de que ellos podrian controlarla, y
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que su autoridad disminuirfa si el centro tomaba el control. De hecho, deberia-
mos haber escuchado al hébil primer ministro de Canadd, Jean Chrétien —es-
tdbamos con ¢l en Ottawa cuando nos llegaron las noticias del primer caso de
FMD— cuando urgié a Tony, porque era “una de aquellas cuestiones que pueden
realmente dafarte”. Realmente, lo hizo.

De nuevo, la centralizacién demostré ser la respuesta, igual que mds tarde con
la crisis de los carburantes. Esta vez experimentamos uno de aquellos cldsicos pro-
blemas donde distinta gente implicada decia que no era responsabilidad suya. El
Tesoro insistia en que no era una cuestién fiscal sino una de seguridad. El Minis-
terio del Interior dijo que no que era un problema de transporte. El Departamento
de Transporte dijo que era un problema fiscal. Y asi sucesivamente... Fue sélo
cuando todo fue unificado en una estructura de mando que la marea comenzé a
cesar. Esta estructura de mando dnica también significaba que todos daban men-
sajes consistentes. No hay nada peor en una crisis que gente diferente expresando
diferentes relatos y excusas —estas respuestas descoordinadas erosionan tanto la
efectividad como la confianza.

(Campbell, 2015, pp. 332-333).

Las medidas de prevencién de la administracién suelen ser medidas relacionadas con la
emergencia. Por ejemplo, para el terremoto de Lorca, los protocolos de emergencia del plan
SISMIMUR. Para el caso del Ebola, los protocolos sanitarios en casos de contagio. Para
el caso del cierre del espacio aéreo, los protocolos de seguridad de los aeropuertos. A estas
medidas protocolarias de prevencién o de emergencia, en cada dmbito, hay que acompa-
fiarlas con manuales especificos de comunicacién de crisis. Sin embargo, mientras que los
protocolos de seguridad, sanitarios o de emergencias son frecuentes en la administracién, no
lo son, en la misma medida los protocolos de comunicacién. Un buen ejemplo es el proto-
colo bdsico de comunicacién aplicado en la crisis de la gripe aviar que, mds bien, resulta ser
un protocolo de coordinacién sectorial e interministerial para enfrentar la situacién tras la
deteccidén de casos de la enfermedad.
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Fuente: Comision Interministerial de seguimiento e informacidn de gripe aviar.

Manual de comunicacién de crisis:

— Define estrategias de gestién y comunicacion.

— Su existencia reduce la incertidumbre y tranquiliza a los responsables que

cuentan con una gufa a seguir en la comunicacién de crisis.

— El manual de comunicacién de crisis no es solo un protocolo de emergencias.
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[11.2.5. Gestion de crisis

Las medidas de gestién de crisis son medidas que se adoptan para paliar o solucionar la crisis, y
son medidas instrumentales, no de comunicacién. Segtin los conflictos potenciales que pueden
plantearse, cada administracién o departamento de ésta, planifica unas medidas para resolver
los problemas. No son las mismas las acciones que hay que desarrollar en relacién con un
terremoto que con un caso de corrupcién; en cambio, lo que si parece comin es la presencia de
un comité de crisis, un portavoz, una estrategia, las herramientas de comunicacién, etc.

Gabinete o comité de Crisis

El Comité de Crisis, como ya se indicé en los capitulos previos, es el 6rgano encargado de
la gestion de la crisis y la instancia superior en la toma de decisiones. Su definicién y confi-
guracion debe estar prevista en el manual, con los contactos de cada uno de sus miembros
para que sean convocados de forma rdpida. Su misma composicién debe permitir que sea
operativo, teniendo presentes las dreas de decisién dentro de la organizacién. Las personas
que lo integran tienen la cualificacién adecuada y su coordinacién recae, casi siempre, en el
portavoz. Este comité deberia contar con la autoridad suficiente para la toma de decisiones
sin necesidad de que éstas sean sometidas a un refrendo de instancias superiores.

La actuacién del comité se inicia con la primera sefial de alarma y su formacién y compo-
sicion ha de estar prevista con anterioridad. Se puede reunir antes de las crisis y de la primera
sefal de alarma en algunas ocasiones, en las que se entienda necesario, dentro de la organiza-
cién, para tratar cuestiones dificiles o problemdticas que después puedan dar lugar a una crisis.

Entre los casos auditados, de nuevo, en las administraciones locales la falta de prevision
fue la pauta mds extendida. En Burgos no se disponia de dicho comité, puesto que no tenian
previstas esta clase de contingencias, por lo que se articula una especie de gabinete con tres
personas que se retinen y toman decisiones. En Lorca fue un comité atipico, porque fue
evolucionando las reuniones de toma de decisiones al mismo tiempo que la gravedad de la
crisis, con la presencia de autoridades de todas las administraciones en los primeros momen-
tos, después la municipal con el presidente autonémico y, finalmente, la local, que es la que
termina y cierra la gestién de la crisis. Se pone en marcha, precisamente, en los primeros
momentos tras producirse el seismo.

Estos comités si suelen estar previstos en la planificacién de la administracién central.
Asi, en la crisis de los controladores aéreos se pone en marcha el comité el mismo dia de
la crisis, pero estaba ya previsto lo que se tenfa que hacer, por lo que no se duda sobre los
miembros que deben formar parte del mismo y acerca de las atribuciones de cada uno de
ellos. En el caso del Ebola hay dos comités de crisis diferentes, con dos direcciones dentro
de la misma administracién, dos ministros del mismo equipo de gobierno, lo que acaba por
interpretarse, finalmente, por la opinién publica como una transferencia de responsabilidad
de gestores de la crisis ante la actuacién ineficaz del primer comité de crisis. La segunda fase,
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con el predominio de este segundo Comité de Cirisis, se diferencia de la primera no sélo por
un cambio de denominacidn, al eliminar la palabra crisis y suplirla con el término «expertos
y cientificos», que tiende a trasladar una mayor seguridad y confianza a la poblacién. Pero
no hay que olvidar, en este caso y en otros, que las acciones de las primeras horas son las mds
decisivas: no nos podemos equivocar porque el dano en la imagen de la institucién y en su re-
putacién, y también en el prestigio de los gestores y directivos publicos, es dificil de cambiar.

Las primeras horas son decisivas en la gestion de una crisis:

— Las medidas que se implementan en los primeros momentos de una crisis son
decisivas.

— El dafo que se produce sobre la imagen y reputacién es dificil de reconducir o
reparar.

Ademds del Comité de Crisis, se tiene que tener prevista una relacién de expertos en la
materia concreta para aquellas ocasiones en que pueda ser necesario contar con ellos en el
comité o en un comité ad hoc, cuya importancia se muestra en el mismo caso de la crisis del
Ebola. Cuando se trata de determinadas crisis que ponen en peligro la salud o la seguridad
de los ciudadanos las voces expertas tranquilizan a una sociedad inquieta y permeada por un
cierto desasosiego.

La funcién de los comités de expertos en estos casos es asesorar al Gobierno en la toma
de decisiones. De hecho, la decisién de hacer mds visibles a los expertos en un momento de
especial sensibilidad en la crisis del Ebola le proporcioné mayor credibilidad a la gestién del
conflicto, al igual que la dualidad del nuevo comité de crisis con un nuevo comité de exper-
tos 0 como comité cientifico de asesores. Este comité es realmente importante en el caso del
Ebola, porque en la web creada al efecto se definen hasta sus funciones.

Los cinco objetivos del comité de expertos son especialmente significativos si tenemos en
cuenta las principales criticas vertidas antes de su creacién:

1. Hacer un seguimiento permanente del estado de salud de la persona contagiada y de
los casos de riesgo.

2. Coordinar la movilizacion de los medios y recursos necesarios para que los profesionales
de la Salud puedan hacer su trabajo con el respaldo necesario de la Administracién.

3. Promover la cooperacién interinstitucional e internacional.

4. Establecer protocolos de politica informativa para la mdxima transparencia a la socie-
dad espanola y a los profesionales de la informacién.

5. Analizar, tanto la planificacién existente, como toda la actuacién europea e interna-
cional en el 4mbito del control de la enfermedad por el virus Ebola.

212



De todos ellos, uno goza de singularidad y es el que se refiere a la «politica informativar, lo
que demuestra que ya estamos otorgando protagonismo no solo a la gestién instrumental de la
crisis sino también a la politica de comunicacién y a la transparencia, a la que también se alude.

Comité de crisis:

— Es uno de los apartados importantes del manual de comunicacién de crisis.

— La composicién de sus miembros, responsabilidades y perfil profesional, se
define previamente.

— Autonomia en la toma de decisiones.

— Nuamero de miembros operativos que favorezca su funcionamiento.

— Empieza a funcionar con la primera sefal de alarma o cuando se convoque por su
méximo responsable para tratar temas conflictivos sin que la crisis se haya producido.

— DPuede contar con el asesoramiento de expertos.

Un manual de comunicacién de crisis destina un porcentaje elevado de sus aportaciones
a definir los elementos que intervienen en la comunicacién, desde los perfiles de las personas
con facultades dentro de esta drea en los departamentos de comunicacién, las herramientas
de las que se dispone para afrontar los retos, los mensajes que se articulan, el publico destina-
tario y las relaciones con los medios de comunicacién o la actuacién del portavoz de la crisis.

Elementos de la gestion de comunicacion en situacion de crisis

Departamento
de
comunicacion

Relacién con
los medios

Mensajesy
Publico

Fuente: Elaboracion propia.
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Departamento de comunicacion

El departamento o gabinete de Comunicacién es el responsable de la politica de comunica-
cién de la institucidn y debe contar con autoridad suficiente para conducir con autonomia la
politica de comunicacién.

Como hemos comprobado en el transcurso del manual, la composicion de estos gabine-
tes se encuentra relacionada con el tamano de la organizacién. En los departamentos mi-
nisteriales, los gabinetes de comunicacién cuentan con mds personal, ademds de los propios
funcionarios de prensa que participan en las labores de comunicacién a partir de las instruc-
ciones del director de comunicacién. Aun asi, es necesario que la administracion sea cons-
ciente de la importancia de estos departamentos y tenga previstos los cauces para dotarlos de
mds personal ante la eventual aparicién de una situacién de crisis. Es mds, las personas que
se deben incorporar a este érgano en caso de conflicto deben contar con una preparacién
previa y conocimiento amplio de lo que es comunicacién de crisis y de las responsabilidades
que le corresponde en la gestion e informacidn sobre este tipo de situaciones.

En los dos casos de crisis originadas en el dmbito local se disponia de un gabinete de
comunicacién muy escaso para afrontar las situaciones creadas. En Burgos, la falta de per-
sonal es una de las dificultades para manejar el flujo de informacién que apuntaba el dircom
municipal: apenas dos personas, por lo que acumulan un gran nimero de tareas de coor-
dinacién y direccién de la politica comunicativa, al mismo tiempo que concreta la agenda,
coordina entrevistas e intervenciones en los medios de comunicacién, atiende a los medios
desplazados hasta el lugar y redacta notas de prensa, comunicados, dosieres y convoca la
rueda de prensa. En el caso del Ayuntamiento de Lorca, el gabinete de comunicacién mu-
nicipal contaba con dos personas, pero para esta ocasién se incorporé una persona mds a la
oficina de comunicacién para ayudar y colaborar durante la crisis.

Responsable del gabinete o departamento de comunicacidn:
— Derfil técnico profesional.
— Formacién en comunicacién.
— Cercania de trato y relacién fluida con los medios de comunicacion.
— Capacidad de liderar y coordinar equipos.
— Forma parte del comité de crisis.

— Experiencia, siempre que sea posible, en comunicacién de situaciones de crisis.
Cuando esto no fuera posible, al menos se exige conocimiento de esta modali-
dad de comunicacién.

— Ciredibilidad ante los medios de comunicacién.
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Al frente del gabinete se encuentra el director de comunicacién o dircom, con un perfil
técnico-profesional donde destaca su formacién en comunicacién y un talante negociador
y proximo para relacionarse, de un modo mds éptimo, con los medios de comunicacién
y, en la medida de lo posible, debe contar con los conocimientos necesarios para abordar
una comunicacién de estas caracteristicas. Es conveniente, asimismo, que tenga experiencia,
siempre que sea posible, en comunicacién de situaciones de crisis y, cuando esto no sea po-
sible, al menos que tenga conocimiento de las caracteristicas y efectos de esta modalidad de
comunicacién. Adicionalmente, dos criterios de competencia deberian ser su capacidad para
organizar equipos de trabajo y su proximidad y cercania, ademds de buenas relaciones, con
los medios de comunicacién.

En el organigrama de funcionamiento se posiciona en un nivel de jerarquia cercano a
los responsables politicos de la administracién, en una fluida relacién con estos dirigentes
a fin de poder consultar con rapidez las decisiones y mostrar las lineas estrategicas de su
politica de comunicacién. La administracién en sus diferentes departamentos ministeriales,
consejerfas o concejalias deben conceder un puesto relevante dentro de su estructura organi-
zativa al departamento o gabinete de comunicacién. Finalmente, este «dircom» o director de
comunicacién debe formar parte del comité de crisis con capacidad de decisién en la materia
de su competencia.

iPlan o estrategia improvisada?

La préctica nos acerca tanto a casos de comunicacién de crisis que aplican un plan de comu-
nicacién, perfectamente disenado y previsto, como a casos con una estrategia de comunica-
cién que se construye con la primera senal de alarma (en la fase de precrisis) o incluso en el
momento en que explota la crisis.

No existe una regla exacta que relacione siempre la estrategia de comunicacién improvi-
sada con una nefasta gestion del conflicto, si bien la gestion resulta mds fécil si la estrategia
responde a una planificacién previa. En algunos casos la estrategia resulta adecuada, pero
en estos casos han jugado un papel relevante otras variables presentes en la comunicacién
de una situacién de crisis. La gestién de comunicacién del terremoto de Lorca no conté con
una planificacién previa, ni disponia el consistorio de un manual de comunicacién donde se
indicardn las pautas a seguir. Sin embargo, se demostré una capacidad de respuesta que dio
lugar a una estrategia de comunicacién que cumple con los axiomas de una comunicacién
de crisis: estrategia de decir la verdad, huir del silencio, trasladar la mdxima informacién
posible, cercania con los medios de comunicacién, transparencia, mensajes univocos, porta-
voz unico —que coincide con el méximo responsable—, empatia del lider, colaboracién y
cooperacién entre administraciones, etc. Sin duda, hay tres variables que pudieron interve-
nir en este resultado en el caso lorquino: el modelo de gestién de crisis inevitable, el tipo de
crisis (catdstrofe natural sin responsable directo de la tragedia) y el contexto (campana de las
elecciones municipales y autonémicas).
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El resto de los casos, como hemos afirmado con anterioridad, responde a un modelo de
gestién de crisis evitable con la presencia de sefiales de prealerta que anticipan la posible lle-
gada de una crisis, pero no se reacciona de la misma manera ante la presencia de esas sefiales
de alerta. En el caso del cierre del espacio aéreo espanol la prevision comienza incluso antes
del plante en el acropuerto de Santiago. En el caso de Gamonal, la estrategia es reactiva una
vez que se produce la manifestacion y se detienen las obras. En el caso del Ebola se empieza
a trabajar en la comunicacién cuando se decide repatriar a los dos misioneros.

En el caso de la crisis aérea, cuenta con un plan de crisis organizado al minimo detalle
de actuacién, que se habia preparado desde hacia tiempo, en una estrategia no solo de co-
municacién sino politica que permite tener todo organizado cuando el conflicto se produce.
En este caso los responsables politicos eran conscientes tiempo antes de que efectivamente
el escenario que tiene lugar el dia 3 de diciembre era realmente posible. Por eso se coordina
la estrategia con la entidad AENA desde antes de que estalle la huelga de controladores,
se tenfan previstos varios escenarios posibles con sus estrategias de comunicacién propias.
Esta estrategia implicaba mdxima informacién y transparencia y estaba acompanada de una
peticién de disculpas al publico afectado, al tiempo que transfiere la responsabilidad de la
situacion a los controladores, con un efecto, por ejemplo, muy diferente a la transferencia de
responsabilidad de Gamonal.

En el caso de Gamonal, los responsables no fueron capaces de anticiparse a los aconte-
cimientos, tal vez porque el proyecto de reforma del barrio es un proyecto de un gobierno
municipal que goza del apoyo de una mayorifa absoluta en el pleno, que ha sido expuesto al
publico y cuenta con la aportacién de iniciativas vecinales. Aun asi, parece que no dieron im-
portancia a la salida de un grupo de vecinos del consejo de barrio y no se previé un plan de
crisis. Por eso, la estrategia se disefia velozmente cuando se producen los primeros disturbios,
una estrategia de transferir responsabilidades a las otras fuerzas politicas y a los manifestantes.

La estrategia improvisada en el caso de Gamonal se limitaba a dar informacién todos los
dias de los acontecimientos, sin considerar que la noticia no estaba referida al avance de la
ejecucion de las obras sino, a la inversa, lo que no se estaba haciendo, debido a los altercados
y a la paralizacién de las mdquinas por los vecinos y manifestantes llegados algunos segtn
manifestaciones publicas, incluso, de otros lugares.

Finalmente, la comunicacién del virus del Ebola afronta dos estrategias diferenciadas
que vienen condicionadas por los dos tiempos de gestidon con responsables y érganos dife-
rentes. Sin embargo, la planificacién de comunicacién coincide con el acuerdo de repatria-
cién del primer misionero por parte del Gobierno, pese a que las autoridades sanitarias a
nivel internacional venian advirtiendo tiempo antes de las medidas que se debian adoptar
en los aeropuertos y fronteras, porque era previsible el riesgo de contagio. Desde ese mismo
instante, hubiera sido conveniente tomar las decisiones de viabilidad de hospitales, estrate-
gias, cursos de formacion, etc. que se intensificaron una vez que el virus llegd a nuestro pais,
como se desprende de las medidas que anuncia la ministra Mato en la comisién de Sanidad
y Servicios sociales del Congreso de los Diputados celebrada el15 de octubre de 2014.
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La estrategia adoptada en un principio fue mds silenciosa, sin una presencia de la maxima
responsable, mds caracteristica del tradicional modelo de relaciones piblicas de prensa, frente
a la estrategia del segundo comité, que siendo también improvisada permitié avanzar hacia
una mayor transparencia y una mds decidida apuesta por la informacién. Se optd, ademds,
por no asumir en un primer momento responsabilidad de modo decidido, y pedir disculpas a
los ciudadanos como en el caso de los controladores aéreos y ese es otro contraste entre ambos
casos cuya comunicacién debié gestionar la administracion central. Es en su comparecencia
en la comisién del Senado cuando pronuncia «Probablemente no hemos hecho todo bien».

Planificacion de crisis

Apuesta por la planificacién de las crisis a partir de los escenarios y conflictos poten-
ciales.

Es un error minusvalorar cualquier senal de alerta, esta puede derivar en un con-
flicto sin tiempo de reaccidn para los gestores politicos.

Estrategia

Estrategia de comunicacién basada de mdxima informacién, comunicacién bidirec-
cional simétrica, estrategia de pedir disculpas y evitar la cldsica estrategia defensiva
del silencio.

Portavoz

En un proceso de comunicacién, una decision clave es quién asume la responsabilidad de
dar voz a la noticia. Su designacién no es algo baladi y debe llevar aparejada una profunda
reflexién donde se tenga en cuenta, entre otras, los siguientes ftems:

— Habilidad comunicativa.

— Capacidad de liderazgo en la direccién de la gestién de la crisis, autoridad para tomar
decisiones.

— Credibilidad ante el publico de la organizacién administrativa y ante los medios de
comunicacion.

— Prescindir de portavoces con un pasado que proyecte una imagen negativa en la so-
ciedad y en los medios de comunicacién, pues estos hechos estardn presentes como
telén de fondo a la hora de valorar la gestién del conflicto.

— Media-training ante situaciones dificiles. Reducir con la formacién el miedo escénico
y la presién psicoldgica.

— Valoracién del portavoz mds idéneo ante la sociedad y el ptblico de la organizacién
administrativa segin estudios cuantitativos previos.
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Respecto al portavoz, como ya se ha mencionado, no es recomendable un «expediente publi-
co» donde se pueda encontrar algtin resquicio de «mala conducta», que puede ser utilizado para
desacreditar a quien ejerce la portavocia, al igual que una negativa experiencia en crisis anterio-
res, porque se le haya podido acusar de engafar o mentir a la opinién publica o a los ciudadanos
o porque no haya sido lo suficientemente diligente en la solucién de estos conflictos previos.

Ademds de estos requisitos, que deben orientar el proceso selectivo, existen otras dos
cuestiones a resolver: el nimero de portavoces de la crisis, y la presencia o no de voces de
expertos seguin la tipologifa del conflicto. Lo mds adecuado es que haya un portavoz tnico,
para evitar las contradicciones en las comparecencias publicas y la confusion de los ciu-
dadanos, del publico y de los medios de comunicacién, que no saben con nitidez a quién
deben dirigirse para conocer los datos de la tramitacién de la crisis. Ademds, para evitar esa
posible duplicidad de mensajes y de érganos decisores, lo aconsejable es que el portavoz sea
el coordinador y el director del Comité de Crisis.

En varias ocasiones se ha hecho alusién a la ansiedad que la situacion de ruptura en el funcio-
namiento normal de una institucién puede provocar en los ciudadanos, que depositan su con-
fianza en quien ejerce el liderazgo y da solucién, con la autoridad suficiente, a la crisis tratando
de recuperar la normalidad. De ahi que es mejor que sea un portavoz tnico, y que coincida con
el mdximo responsable o que tenga capacidad de adoptar decisiones, como ya se ha indicado.

En el terremoto de Lorca, el portavoz fue el propio alcalde quien acaparé el protagonis-
mo de todas las medidas puestas en marcha, mientras el resto de administraciones publicas
implicadas en la gestién de la catdstrofe le cedian el protagonismo medidtico lo que facilité
la comunicacién a través de una tnica voz. Ademds, era la primera autoridad de la ciudad.
En este caso, entran en escena otras variables como la tipologia de la crisis o el modelo de
gestion inevitable. Ademds, la confianza en quien estd ejerciendo su primer mandato como
alcalde, sin experiencia previa inapropiada que pudiera condicionar su percepcion ante la
ciudadania y que pudiera ser proyectada de un modo concreto por los mass media era una
ventaja adicional desde el punto de vista comunicativo.

En el caso de Gamonal, se acuerda que el portavoz de la crisis sea el portavoz del equipo
de gobierno municipal. En una ciudad, la sociedad desea ver al mdximo responsable; en este
caso, a su alcalde. Por eso, a pesar de contar como portavoz con el concejal de urbanismo,
los medios no dejaron, en ningtin momento, de buscar la voz del regidor municipal, lo que
implica la aparicién, inevitablemente, de dos portavoces en la comunicacién: para las cues-
tiones mds peliagudas y delicadas las intervenciones de marcado cariz politico del alcalde y
para el resto de cuestiones de desgaste diario el portavoz que se habia designado. Por tltimo,
un hdndicap adicional en este caso era que ninguno de ellos contaba con una formacién
para la comunicacién mds alld de algunos cursos bdsicos a nivel del partido.

En la crisis de los controladores aéreos, Blanco cuenta con una dilatada experiencia. In-
dudablemente, la etapa previa de gestién en el partido como secretario de organizacién le
proporciond los instrumentos idéneos para afrontar la presién medidtica.
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Los cambios de portavoz en las crisis del Ebola, donde asistimos a una situacién critica
provocada por el contagio de una enfermedad que se desarrolla por vez primera en nuestro
pais, genera cierto desconcierto entre la sociedad, tanto en los publicos internos como en los
externos. El cambio de portavoz se llega a interpretar como una desautorizacién pablica de
la portavoz (la ministra Ana Mato) por parte del presidente del Ejecutivo. Mato, ademds, ya
era objeto de duras criticas por las implicaciones de su exmarido en la trama Glirte/ y habia
voces que demandaban su cese, lo que se unia a los polémicos recortes en Sanidad durante
su gestién al frente del ministerio. En la segunda fase de la crisis se le atribuye la portavocia a
una dirigente (la vicepresidenta del Gobierno, Soraya Sdenz de Santamaria) que, en cambio,
disfrutaba de una de las mejores valoraciones publicas de entre los miembros del Gobierno
por su conocida eficacia y capacidad de gestion, en un momento donde, pricticamente, to-
dos los ministros suspenden en valoracién ciudadana segtin las encuestas del CIS.

Por ello, se asocia la resolucién de la crisis con la intervencién de la vicepresidenta como
nueva portavoz (sin antecedentes, expediente positivo) y con un médico con un perfil id6-
neo, que proviene de la ONG Médicos Sin Fronteras. Estas decisiones fueron muy positivas,
aunque ya la crisis habia generado percepciones criticas por el alarmismo de los primeros
momentos.

La alarma social que se produce con la comunicacién de crisis en los primeros momentos
es implicitamente reconocida cuando otros responsables de comunicacién participan en la
segunda fase de la crisis. La propia valoracién de ambos portavoces tiene una influencia,
légicamente, en esta percepcion del publico afectado y de los ciudadanos en general: los
ministros se encuentran expuestos a valoraciones en los estudios de opinién publica del CIS,
donde se encuentra entre los mejores valorados del gobierno de Rajoy a la vicepresidenta
y entre las peores valoradas a Ana Mato. Como ya se ha mencionado, era la peor valorada
debido a los presuntos vinculos de su exmarido con la trama de corrupcién Giirtel, a las
criticas recibidas por los recortes sanitarios y a las mareas blancas que discurrieron por las
calles de la capital. La convergencia de todos estos factores explica que, segtin las encuestas
del CIS, descendiera su valoracién desde el 3,19 el 10 de julio de 2012 hasta el 1,78 en
octubre de 2014, cuando se acentta la crisis del Ebola.

Portavoz
— Portavoz tnico.
— Miximo responsable de la organizacién.
— Es positivo que coincida con la autoridad que coordina el Comité de Crisis.
— Capacidad de toma de decisiones y de liderazgo.

— Experiencia en la gestién.
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— Valoracién positiva por los piablicos.

— Sin pasado oscuro que perturbe la percepcion de los publicos de la organiza-
cién administrativa o de los ciudadanos en general.

Para crisis muy especificas:

— Portavoz técnico experto en la materia.

Un ejemplo andlogo de indecisién y de confusién respecto al portavoz se observa en la
crisis del secuestro del pesquero vasco «Alakrana» en el océano Indico:

Efectivamente, el Gobierno constituyé inmediatamente un gabinete de crisis coor-
dinado por la vicepresidenta, Maria Teresa Ferndndez de la Vega, pero cometié el error
de no designar a un portavoz claro, es decir, una persona encargada de informar pu-
blicamente de las decisiones internas del comité hacia la opinién publica y los putblicos
implicados. Por ese papel de portavoz pasaron: el ministro de Exteriores, Miguel Angel
Moratinos; la vicepresidenta del Gobierno, Maria Teresa Ferndndez de la Vega; la minis-
tra de Defensa, Carme Chacén; la ministra de Agricultura, Elena Espinosa; el ministro
de Justicia, Francisco Caamano, y el propio presidente del Gobierno, Rodriguez Zapa-
tero. Todo ellos van apareciendo sucesivamente en la esfera ptblica como portavoces
autorizados del Gobierno. Pero no existe una figura central que se erija en interlocutor
vélido, sino que esta responsabilidad se va compartiendo dependiendo de cada momento
y circunstancias, lo que ayuda a generar confusién... Ademds, parece ser un hecho re-
levante que el presidente del Gobierno se situara como rostro visible frente a la opinién
publica sélo en el momento en el que las negociaciones diplomdticas adelantaban un
préximo fin del secuestro. S6lo en ese momento, mds de un mes después del comienzo
de los sucesos, Rodriguez Zapatero se explica ptblicamente y se retine con las familias de
los afectados, entre otras cosas.

(Losada Diaz y Zamora Medina, 2011, p. 138).

Buena practica. El portavoz tnico en el caso del terremoto de Lorca

Para el alcalde, Francisco Jédar, la politica de comunicacién constituia un elemento
clave en una situacién de incertidumbre como la que entonces vivi6 la ciudad, de
ahi que las acciones que se derivaron de la estrategia de comunicacién de crisis del
Ayuntamiento, comenzasen el mismo dia en que tuvieron lugar los terremotos. Desde
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ese momento, la responsabilidad de la politica de comunicacién del Ayuntamiento de
Lorca fue asumida por el alcalde en funciones.

Merece la pena detenerse en la eleccién de la figura del portavoz. El alcalde de
Lorca se configuré desde el 11 de mayo como el portavoz «natural» de la crisis. Fue
claro protagonista de las comparecencias publicas de las jornadas posteriores a los
terremotos, pues los medios de comunicacién solicitaban continuamente sus declara-
ciones. Si bien hubo otros portavoces de la tragedia, ya que la presencia de altos car-
gos llevé implicitas comparecencias y visitas por las zonas de la catdstrofe, donde se
hicieron declaraciones de solidaridad, tranquilidad, esperanza y compromisos, todos
ellos cedieron el protagonismo de la narrativa al alcalde de la ciudad.

La eleccién del alcalde como portavoz estuvo justificada porque se trataba de la
persona que conocia de primera mano el escenario de la crisis, que se produjo en
su territorio. Ademds de responder a cierta imagen paternalista, se percibia como la
persona de referencia sobre la que los ciudadanos habian depositado su confianza,
gozando asi de mayor credibilidad. De ahi que, a pesar de contar con concejales res-
ponsables de dreas concretas, los medios de informacién buscaran las declaraciones
del alcalde. La facilidad de acceder a las mismas, podia contribuir, por otra parte, a
una mayor percepcion de transparencia informativa.

Posteriormente, a medida que fue perdiendo intensidad la noticia después de la ce-
lebracién de los comicios y la constitucién de la nueva corporacién municipal, con el
desarrollo de una politica comunicativa gubernamental ya no centrada de forma casi
exclusiva en la crisis, se aprecié la aparicion en la escena medidtica de otras figuras
como voces autorizadas en las materias de las que eran responsables.

Mensajes y piiblico

Los mensajes deben estar delimitados en funcién de la crisis. Una adecuada planificacién a
partir de posibles escenarios debe tener previstos los mensajes que se van a trasmitir. De este
modo, se lleva la iniciativa medidtica y se tienen preparados los marcos (frames) que se desea
instalar en la mente del publico y de los ciudadanos.

Se pueden prever unos mensajes mds generales, pero conviene tener en cuenta que el
mensaje debe ser tnico y se puede segmentar en funcién del puablico al que nos dirigimos.
Ademis, es conveniente evitar tecnicismos que puedan perder el sentido del mensaje.

El publico al que dirigimos los mensajes debe formar parte de las acciones propias de
la prevencién y de la planificacién de la crisis. Por eso, debemos conocer el publico al que
queremos trasmitir el mensaje para afinar en el contenido.
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Buena practica. ; Call center? Atencion a los ciudadanos en el caso de la gripe A

El viernes 24 de abril de 2009 la directora de la Oficina de Atencién e Informacién al
Ciudadano (OIAC) del Ministerio de Sanidad y Politica Social recibié una llamada
de la Subsecretaria para alertar de la llegada de una crisis inminente por la extensién
de la gripe A, y se dispuso un operativo especial que implicaba ampliar el horario de
atencion al publico todos los dias, incluidos los domingos. La jefa de Servicio de la
OIAC, de inmediato, organizé un sistema extraordinario de turnos para cubrir la
atencién publica en los siguientes dias.

Los problemas eran de distinto tipo, no sélo la avalancha de llamadas de los ciu-
dadanos, que amenazaba con multiplicarse si la situacién degeneraba en pdnico:

La OIAC habia prestado siempre un servicio de informacién administrativa
y no médica. Esto generaba respuestas «poco amables» de las personas que en
situaciones de cierta «alarma» o preocupacién, imaginaban que les atenderia al
menos un médico o profesional sanitario, como ya ocurrié durante otras crisis en
el pasado: la del aceite de girasol o de alguna partida de leche materno-infantil
contaminada, etc. Como muchas de las consultas tenfan un cardcter técnico-sa-
nitario, confeccionaron un documento de preguntas frecuentes que se irfa actua-
lizando periédicamente. El cuestionario se fue elaborando, bajo la supervisién de
expertos sanitarios, a la vista de las abundantes llamadas recibidas en la OIAC
y las consultas que aparecian en otras webs. Ademds, la ciudadania podria tener
acceso a otra documentacion sobre protocolos de actuacion (médica, preventiva,
técnica, laboral, etc.), enlaces de interés a la OMS, la UE y otras organizaciones
sanitarias de referencia, y se facilitarian las notas de prensa sobre el seguimiento de
casos, que desde el primer momento estaban siendo publicadas.

(Ortiz Sanz, 2011, p. 198).

En las semanas posteriores, ademds, distintas direcciones generales del Ministerio
de Sanidad comenzaron a solicitar refuerzos de personal para gestionar la ingente de-
manda de informacién y las numerosas consultas procedentes de los ciudadanos que
se estaban produciendo especialmente a partir del miedo generado por la difusién
de la enfermedad en México. Pero donde la situacién empezaba a ser, especialmente,
problemitica era en la OIAC: «Hasta entonces la colaboracion del equipo habia sido
ejemplar, pero el trabajo de la OIAC no podia depender de refuerzos puntuales». Esto
obligé a pensar en soluciones alternativas, como «la posibilidad de emplear el formato
de call center: dotar los puestos de informacion al ciudadano con la contratacién de
personal externo. Pero esta opcidn entranaba dificultades. Ciertamente, las personas
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de la oficina llevaban un peso muy importante en la atencién de las consultas y se-
guian manteniendo un ritmo de trabajo bastante superior al habitual (ya llevaban
unos 15 dias), pero no podian aguantar indefinidamente el intenso horario y la pre-
sién de pasar 8 horas diarias contestando practicamente lo mismo. No iba a resultar
facil encajar personal externo en un equipo de funcionarios con larga experiencia en
respuestas a ciudadanos sobre temas en muchas ocasiones sensibles». Los miembros
de la OIAC, ademds, tenfan presente:

La experiencia vivida con el cal/ center para informar sobre los cambios en la
ley antitabaco, asi como el extremo cuidado que requeria ofrecer informaciones
en situaciones de crisis a ciudadanos generalmente confusos. Era necesario buscar
una manera de integrar a esas personas «externas» y de formarlas antes de que se
produjese su eventual incorporacién, y calmar los dnimos en la OIAC, que empe-
zaba a dar senales de cierto agotamiento.

(Ortiz Sanz, 2011, p. 202).

Finalmente, el ptblico interno puede jugar un papel igual de importante que el piblico
externo. El personal de la organizacién, sin llegar a detalles innecesarios o secundarios, in-
cluso escabrosos, debe saber qué ocurre y hacerles participes de la solucién del conflicto.

No se otorga la importancia suficiente a la comunicacién interna dentro de la propia
organizacién, quizd al suponer que los funcionarios o el personal técnico puede pertenecer
o ser afin a otro partido politico y puede filtrar informacién que no garantice la confiden-
cialidad y que esto pueda llegar a los medios de comunicacién, hace muchas veces que no se
cuente internamente nada de lo que estd ocurriendo.

Hay que subrayar, por tanto, que el publico interno debe tener informacién directa y
«de primera mano», una comunicacién que debiera estar presente antes, incluso, de que se
pudiera producir la situacién critica.

Herramientas de comunicacion

La gestién de una situacién de crisis necesita de una politica de comunicacién, que puede
responder o bien a una estrategia planificada, que es lo mds deseable, o bien a una estrategia
improvisada con los riesgos que suele conllevar sobre el resultado final de la gestién de crisis
y el logro de su objetivo principal: recuperar la normalidad de la vida institucional y admi-
nistrativa previa a la crisis.

En todo proceso de comunicacién de crisis, las variables mds relevantes sobre la percep-
ci6n final de la gestién de la misma no suelen decantarse a favor solo de algunos de elemen-
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tos de la comunicacién como los mensajes o el portavoz, por ejemplo. Igual de importante
puede ser el qué se comunica, sus mensajes (directos o indirectos) y el modo de trasmitirlos.

Los afios que separan el caso del cierre del espacio aéreo espafol en diciembre de 2010
con el contagio por el virus del Ebola en octubre de 2014, han supuesto un gran avance en
la evolucién experimentada por las nuevas tecnologias. Las redes sociales, como Facebook y,
especialmente, 7witter comenzaban, en 2010, a ser utilizadas por las instituciones muy len-
tamente, algo que en estos momentos se considera impensable, por sus ventajas en rapidez
informativa, en viralidad del mensaje y en alcance, con la posibilidad de llegar a mds publi-
co; aunque también hay que mostrar cierta cautela en el uso de este tipo de instrumentos
por sus inconvenientes, como la mutacién de los mensajes y la gran red de distribucién que
entrafia una cierta dificultad en el control de la informacién.

No obstante, el desarrollo de nuevas formas de comunicacién social no relega en im-
portancia a los medios de comunicacién tradicionales que se suman a la era tecnoldgica y
difunden la informacién a través de sus webs y redes sociales. Las ruedas de prensa, notas
de prensa, dosieres y comunicados, siguen siendo vitales para dar a conocer la fuente oficial
de la informacién; por eso, de estos datos se nutren, en su mayoria, los medios informativos.

Buena practica. Dark sites: atencion a los ciudadanos en catastrofes aéreas

Las webs de crisis o dark sites son, generalmente, webs «durmientes» que, dentro de
portales corporativos de distintas companfas o firmas aéreas, suelen activarse y estar
operativas en un plazo muy corto de tiempo con el objeto de atender a alguna emer-
gencia e informar a los clientes, pasajeros o familiares de la situacién, centralizando
toda la informacién en tiempo real: contacto, enlaces, notas de prensa y comunica-
dos, etc.

Un buen ejemplo del uso de estas webs de crisis es el uso de una de estas dark sites
en la crisis del accidente aéreo ocurrido en el Aeropuerto de Madrid-Barajas, cuando
un avién se salié de la pista realizando las maniobras de despegue, muriendo 153
pasajeros. En este caso:

La compania propietaria del aparato, Spanair, activd rdpidamente su plan
de gestion de crisis, preparado para situaciones de este tipo (desgraciadamente
tan unidas al sector aerondutico). Ademds de otras consideraciones, una de las
primeras medidas fue activar su Dark Site, una web durmiente de la compania
preparada para ser publicada en el momento en el que sucediera un acontecimien-
to importante en lugar de la web comercial habitual. Esta Dark site, publicada
apenas minutos después del accidente, fue el canal prioritario de comunicacién de
Spanair con sus dos publicos principales: los familiares de los pasajeros, ansiosos
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por conocer el paradero de sus seres queridos, y los medios de comunicacion, tra-
tando de ofrecer la versién mds rdpida de los hechos que se iban sucediendo. En
esta web, Spanair va situando principalmente, dos tipos de contenidos: la nueva
informaciéon que iban conociendo y los canales directos de comunicacién con el
personal de la compania (especialmente, para los familiares de los pasajeros).

(Losada, 2010, p. 107).

Todos los casos analizados priorizan estas herramientas tradicionales, si bien tratan de
difundir el mensaje y la accién de las administraciones publicas, a través de nuevas tecnolo-
gias, webs y cuentas de Twitter. Por ejemplo, para AENA, Twitter permitié comunicar con
los afectados cuando la pagina web de la empresa se colapsé y no permitié mds entradas. En
el caso de Ebola la web propia fue un revulsivo en la comunicacién de crisis, que junto con
los cambios en los comités y en los portavoces dieron un giro a la crisis. A través de la web
se tenfa el acceso detallado de todo lo concerniente a la enfermedad: era una web tanto para
profesionales como para particulares, pues el piblico desconocia lo que era, en si, el Ebola y
la aparicién de la web permitié difundir mejor toda esta informacién, como se refleja en la

grafica derivada de la analitica web del perfil @/nfo_Ebola_Es.
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Mids importante que las herramientas es el espiritu que orienta la comunicacién: ésta
debe ser rdpida, marcada por la iniciativa de quien la gestiona, transparente y muy clara ale-
jada de tecnicismos y en un lenguaje que todos los ciudadanos puedan llegar a comprender.

Herramientas de comunicacion

— Es necesario un dosier preparado donde se recoja informacién de la organiza-
cién, competencias y la primera toma de decisiones.

— Apuesta por las herramientas de comunicacién tradicionales como fuente ori-
ginaria de la informacién, con un ritmo alto de frecuencia informativa.

— Las ruedas de prensa siempre deben ir acompanadas de una nota de prensa y
dosier informativo donde se amplié toda la informacién necesaria para que los
medios de comunicacién beban de la fuente oficial.

— Web con una estructura donde se recoja la parte de informacién de todo lo que
se anuncia en rueda de prensa y que amplié los datos de la crisis. Se debe estar
preparado para dar una respuesta a posibles problemas técnicos de las redes de
comunicacion.

— Medios alternativos por si asistimos a un colapso de las comunicaciones.

— Cuenta de microblogging de las instituciones. Cuenta especial para la crisis.
Personal encargado de introducir los mensajes para evitar que estos se pierdan.

— DPotenciar las herramientas de comunicacién para que los empleados publicos
que participan en la resolucién del conflicto se sientan parte dentro de esta
organizacion.

— Mejorar la comunicacién interna: los empleados deben estar bien informados,
éstos se convierten en fuente de informacién.

Relaciones con los medios de comunicacion

Una constante en todos los casos analizados, y todos los directores de comunicacién coin-
ciden en ello, es la necesidad de establecer una buena relacién con los medios de comuni-
cacién, sin dar prioridad a ningtin medio por encima de otro ni proporcionar primicias
informativas o exclusivas. En Gamonal, por ejemplo, el director de comunicacién asegurd
que habia, precisamente, una prohibicién expresa desde el Ayuntamiento sobre la filtraciéon
de noticias.

Asi que lo procedente es facilitar la informacién, permitir la accesibilidad a los datos y
otorgar toda la comodidad y las facilidades posibles para que los medios de comunicacién
puedan acceder a la informacién oficial y no tengan necesidad de beber de fuentes no oficia-
les y, por tanto, no controladas.
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Relacion con los medios de comunicacion:

— Listado actualizado de los medios de comunicacién. Debe formar parte del
manual. Se dispone de un listado de las personas con las que se debe contactar
en un momento de crisis.

— Relacién con los medios de comunicacién que se debe cultivar desde tiempo
atrds. El director de comunicacién debe gozar de credibilidad entre los medios
de comunicacién y haber desarrollado un trato afable y relacién cordial para
cuando nos enfrentemos a una situacién critica. La relacién debe ser directa
y brindar una atencién equilibrada a cada uno de los medios, alejada de la
catalogacién entre «medio-amigos» y «medio-enemigos.

— La fuente de informacién de la que beben debe ser la oficial y procurar que
quien marca la agenda de la comunicacién es el 6rgano responsable de la ges-
tién de la crisis. Si logramos que la informacién que reciben los medios sea la
oficial podemos dar un paso para lograr que quien condiciona la agenda sea la
organizacién responsable de la crisis.

— Espacio habilitado. La sala de prensa prevista debe disponer de los medios para
facilitar el trabajo a los medios de comunicacién. Si los medios de comunica-
cién cuentan con buenos instrumentos para hacer su trabajo el resultado puede
ser mejor.

— Lo mds importante son las relaciones fluidas con los medios que se hayan culti-
vado con cardcter previo a la crisis.

Un estudio sobre la comunicacién en situaciones de crisis no puede prescindir de ofrecer
algunas observaciones y recomendaciones sobre las habilidades de los lideres para afrontar
este tipo de escenarios. La gestion de la crisis se identifica con un gobierno y con el maxi-
mo responsable del 6rgano que asume la direccién y la toma de decisiones y la valoracién
ciudadana y de los publicos de las organizaciones administrativas dependen no solo de la
empatia del lider sino de su desempeno en tareas criticas para el liderazgo publico. El expri-
mer ministro britdnico Tony Blair lo ha expuesto muy claramente aludiendo a su manejo de
la crisis de los precios de los combustibles en 2000:

Uno siempre tiene que saber cudndo delegar y cudndo tomar las riendas de un asunto,
decidida y claramente. El liderazgo sin delegacién habitualmente es un desbarajuste: no
llega a hacerse nada, y la gente se pregunta si se estd haciendo lo que el lider quiere que
se haga, y el lider tiene demasiadas cosas en marcha como para concentrarse el tiempo
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suficiente para dar las drdenes oportunas. Pero cuando se trata de momentos de crisis,
hay que olvidarse de delegar. Ese es el momento para el que estds ahi: aférrate al proble-
ma, dale forma, toma decisiones y resuélvelo.

(Blair, 2011, p. 412).

En relacién con las actitudes que se esperan del lider, en esta clase de situaciones se ob-
servan respuestas diferentes para cada uno de los casos analizados. Algunas de las mayores
criticas que recibié la ministra de sanidad, Ana Mato, en el caso del ébola fueron, precisa-
mente, por su ausencia piblica desde que se decide repatriar al primer misionero, ya que las
conferencias de prensa eran ofrecidas por la directora general de Salud Publica. La presencia
de la ministra no se produce hasta el funeral por el misionero fallecido. Esta gestion inicial
de la crisis cred un «poso» en la imagen del dirigente y del Gobierno al que pertenece que
resulta dificil de cambiar; de ahi que, como se ha reiterado ya, las primeras medidas de
actuacién sean decisivas para la percepcién posterior de la crisis. Asimismo, cuando se pro-
duce el cambio de comité de crisis ante el contagio de la primera persona en nuestro pais, se
produce la visita del presidente de Gobierno, pero no de modo inmediato. Esta inmediatez
es importante para darle visibilidad a la rapidez y eficacia de los gestores publicos.

Los casos de Lorca y el conflicto de los controladores son opuestos en este sentido. En
Lorca, desde el inicio de la tragedia, el alcalde coordina en primera persona las tareas de
recuperacion, se acerca a los lugares mds dafados por el seismo y, desde entonces, se produce
una continua presencia del regidor municipal y del resto de autoridades (La Casa Real, el Go-
bierno central y autonémico, lider de la oposicién) en la ciudad. En Gamonal, en cambio, no
se produjo la rdpida visita del alcalde a las obras y recibié a algunos vecinos en su despacho.

La crisis de los controladores aéreos es una crisis que se desarrolla con una duracién de-
terminada, muy rdpida y evidencia, al igual que en el caso de Lorca, una cierta empatia
entre responsables politicos y publicos, e incluso —como ya se indic6— ponerse en el lugar
de los afectados se deja sentir mediante alusiones directas a la peticién de disculpas dirigidas
a los ciudadanos al entender la situacién personal de los miles de usuarios que sufrian el
retraso de los vuelos y la posicién de los muchos ciudadanos victimas de la crisis econémica
frente a la postura de privilegio salarial que disfrutaban los controladores aéreos.

Buena practica. No delegar: Tony Blair y la crisis del precio de los combustibles en Gran Bretafia

En septiembre de 2000, el premier britinico Tony Blair estaba de gira dispuesto a
celebrar un acto de partido a las afueras de la ciudad de Hull, cuando comenzaron a
extenderse las protestas por el aumento sostenido del precio de los carburantes, que
habian alcanzado, al igual que el precio del petréleo, en una imparable espiral ascen-
dente, el precio mds elevado en diez afios.
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Las protestas alcanzaron al primer ministro, que habian rodeado el lugar donde Blair
tenfa que intervenir, quien narra la crisis que sigui6 en estos términos en un capitulo de
sus memorias titulado muy graficamente «Managing crises» (Gestionando crisis):

En momentos como ese, una de las cosas mds dificiles es seguir adelante y ha-
cer todo lo que tuno tiene programado, cuando en realidad siente unas ganas des-
esperadas de pararlo todo, de retirarse a pensar en un rincdn tranquilo. Sentado
en una salita de espera junto al auditorio principal en el magnifico Ayuntamiento
de Hull, me sentia verdaderamente agitado. Sabia que habia metido la pata a lo
grande. Mis antenas tenfan que haberse agitado. Tenia que haberme dado cuenta
de que, para el automovilista corriente, el aumento del coste de llenar el depédsito
era un gran coste (...) Tenia que haberme dado cuenta de la total vulnerabilidad
del sistema a las protestas para los medios... Yo estaba intentando hacerme una
idea de la gravedad de todo aquello en comunicacién con Downing Street. Alas-
tair (Campbell) habia entrado en modo de crisis, pero el resto de los integrantes
de la maquinaria parecia curiosamente paralizado(...)

Uno siempre tiene que saber cudndo delegar y cudndo tomar las riendas de un
asunto, decidida y claramente. El liderazgo sin delegacion habitualmente es un des-
barajuste: no llega a hacerse nada, y la gente se pregunta si se estd haciendo lo que
el lider quiere que se haga, y el lider tiene demasiadas cosas en marcha como para
concentrarse el tiempo suficiente para dar las érdenes oportunas. Pero cuando se
trata de momentos de crisis, hay que olvidarse de delegar. Ese es el momento para el
que estds ahi: aférrate al problema, dale forma, toma decisiones y resuélvelo (...)

En momentos como aquellos, entiendes lo que significa la expresion el botén se
detiene aqui (...)

A continuacién, me fui a una rueda de prensa. Lo Gnico que se puede hacer en
un momento como aquel es mostrar que estds a cargo de la situacién y dar una apa-
riencia general de que estds al mando, por mucho pdnico que tengas por dentro. Lo
hice bien, aunque cometi la imprudencia de decir que en el plazo de veinticuatro
horas tendriamos la situacién en vias de regreso a la normalidad. Elegi las pala-
bras cuidadosamente —forma parte de mi utilisima formacién como abogado- pero
aquellas palabras fueron imprudentes, porque la sutileza no siempre se traduce en
comunicaciones claras. Se interpreté como que en el plazo de veinticuatro horas
todo habria vuelto a la normalidad. Imposible, naturalmente (...)

Lo siguiente era apear de sus alturas morales a los manifestantes. Alan Milburn
(Secretario de Estado de Salud) dijo que tenfamos que centrarnos en el impacto
que aquello tenia en el Sistema Nacional de Salud y Alastair (Campbell) estaba de
acuerdo. Se estaban quedando sin suministros. Los manifestantes del carburante
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permitian el paso de los camiones cisterna para «emergencias», basdindose en su
evaluacion de la «emergencia». Dependiendo de las negociaciones entre ellos y un
hospital, se permitia o no el paso del carburante. Era intolerable, pero nos dio la
posibilidad de explotar su punto débil: al fin y al cabo, ;quiénes eran ellos para
decidir entre la vida y la muerte?

De modo que enviamos a las enfermeras a las lineas de piquetes para que discu-
tieran con los manifestantes. Alan emitié un comunicado muy duro y empezamos
a sentir como menguaba el apoyo a las protestas (...) También viene a demostrar
la ayuda inestimable que puede aportar en la politica un buen trabajo en equipo.

Los tories también metieron la pata (...) William Hague apoyé la protesta en
mayor o menor medida; no del todo, pero mds o menos. La oportunidad siempre
llama a la puerta de un lider de la oposicién, pero a veces es mejor no abrir y dejar
que siga llamando. El puablico empieza teniendo un estado de 4nimo, y cuando
cambia ese estado de dnimo, si no tienes cuidado y has intentado explotarlo, te
quedas en la estacada.

(Blair, 2010, pp. 291-297).

Otro aspecto es el desarrollo de una cierta empatia entre el lider y los responsables de la

gestién y comunicacién de la crisis y el pablico:

— El responsable politico o administrativo debe acudir al lugar relacionado con el ori-
gen o desarrollo de la crisis. No debe transcurrir mucho tiempo desde que la crisis
se produce hasta que se produce la primera aparicién del mdximo responsable de la
organizacién, como una parte mds de la escenografia del problema o conflicto.

— Cercania hacia las personas afectadas, con las que se intercambian impresiones y a los
que se escucha para atender sus peticiones.

— Mostrar el lado mds humano de los lideres publicos.

Humanizacion de la crisis

Fuente: Elaboracion propia.
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El publico de las organizaciones administrativas y los ciudadanos, con cardcter gene-
ral, demandan de sus dirigentes cercanfa de trato, capacidad de respuesta, proteccién y
seguridad. La cercania los humaniza y favorece la confianza de los ciudadanos. Empatia y
cercanfa, ademds de humanizar las crisis, para demostrar que a los responsables politicos les
preocupa el sufrimiento de los ciudadanos afectados por el mal funcionamiento de un servi-
cio publico o el experimentado por las victimas de una catdstrofe constituyen la respuesta
mds adecuadas en este tipo de situaciones criticas.

Cualidades de liderazgo
— Empatia del lider.

— Cercania con los afectados y presencia inmediata en el lugar donde se produce
la crisis.

— Colocarse en el lugar del otro.

— Humanizar la crisis.

El estudio de Boin et al. (2007), sobre el liderazgo publico bajo la presién de una crisis,
documenta las tareas o habilidades necesarias a examinar para evaluar si se ha desarrollado
una capacidad de liderazgo en la gestién de la crisis. Estas tareas criticas para el liderazgo
publico son la capacidad de dar sentido y proporcionar significado a la crisis, de adoptar de-
cisiones, de lograr su conclusién o, lo que es lo mismo, recuperar la normalidad y el proceso
de evaluacién para emprender un aprendizaje que nos aporte algunas lecciones elementales
dispuestas para ser usadas en la gestién de otras crisis.

Tareas criticas para el liderazgo publico
— Otorgar sentido a la crisis.
— Adoptar decisiones.
— Proporcionar significado.
— Lograr su terminacion.

— Proceso de aprendizaje.
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* Otorgar sentido a la crisis supone dar las explicaciones de lo que ha podido ocurrir en
cada momento.

* Adoptar decisiones: si no se actda, otros actores intervienen. Una crisis necesita res-
puesta, la administracién no se puede quedar agazapada. Debe actuar y debe hacerlo
con rapidez.

* Proporcionar significado: el significado a lo que estd ocurriendo lo debe dar el respon-
sable de la crisis.

* Lograr la conclusién o término de la crisis: uno de los objetivos de la crisis es cerrarla
para poder recuperar la normalidad y abandonar la ansiedad y la presién psicolégica
que produce en los gestores y en los publicos afectados.

* El proceso de aprendizaje es algo necesario y se pierde una oportunidad si no se ex-
traen conclusiones. Después de finalizar la crisis, y tras su evaluacidn, las conclusiones
del proceso nutren de nuevo los documentos previos y aportan nuevos datos a la pla-
nificacién para futuras situaciones andlogas o similares.

El lider deber dar sentido a la crisis y un significado. Si éste coincide con el que reflejan los
medios de comunicacién se habrd vencido, en gran parte, en la batalla de la comunicacién. El
lider sale fortalecido o derrotado de una situacién de crisis, si observa las tareas criticas como se
han expuesto se logra un mayor respaldo ciudadano a su politica de comunicacion.

El lider también debe adoptar medidas, puesto que la falta de accién y la indecisién es
lo menos adecuado en un dirigente publico. Y debe también logra el cierre politico de la
crisis, para asf llegar a la postcrisis e iniciar el aprendizaje como feedback que retroalimente
lo dispuesto en los manuales de crisis para hacerlos mds reales al afrontar crisis futuras.

El caso de los controladores aéreos y el de Lorca son los que mejor demuestran la actua-
cién de lider, como dan sentido y significado a la crisis. Sentido y significado que se aprecia
de la misma manera en los mensajes recogidos, publicados y difundidos por los medios de
comunicacién. De igual modo, en el caso del Ebola, la actuacién de la vicepresidenta Séenz
de Santamaria también demostré su acreditada capacidad en la toma de decisiones para salir
de la crisis, la mejora de la coordinacién y la atribucién de un significado mds coherente a la
accién de gobierno.

A estas tareas criticas se puede anadir otra que tiene que ver con la coherencia en las
intervenciones y mantener cierta firmeza en las medidas y decisiones que se adoptan. Hay
que ser prudentes y dar un giro en las acciones puede ser contraproducente. Asi, por ejem-
plo, no se entiende en el caso del Gamonal, que el mdximo 6rgano municipal, donde estin
representados todos los ciudadanos, en la manana del dia 17 de enero decide no detener las
obras y después, por la tarde, sin ejecutar la decision del Pleno las obras se paralizan, en esta
ocasién hubiera sido necesaria una explicacién mds detallada que dé sentido a esta medida.

Si el lider cumple estas tareas podemos confiar en que se habrd resuelto buena parte
de la crisis con un efecto positivo sobre el gestor que mantiene el control de la situacién y
puede salir fortalecido. La evidencia disponible sobre comunicacién de crisis es abundante
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en los casos de lideres que han salido reforzados por el desarrollo de sus acciones y se han
beneficiado en el crecimiento de su respaldo ciudadano: el alcalde Rudolph Giuliani y su ac-
tuacién en el caso de los atentados a las Torres Gemelas de Nueva York es, tal vez, el ejemplo
paradigmdtico de ello.

El tnico de nuestros interlocutores que hizo referencia insistente a la actuacién del lider
fue el director de comunicacién del ministro de Fomento, en el caso del conflicto aéreo, para
destacar la capacidad de liderazgo y la capacidad resolutiva de José Blanco, que permitié que
el resultado de la actuacién en esta crisis fuera positiva. En la manifestacién del dircom:

El lider fue capaz de dotar de relato y de sentido a la crisis, de dar un significado con-
creto a la crisis, y de adoptar decisiones. La facilidad de contar con un politico, capaz de
asumir responsabilidades en primera persona, sin duda agiliza las decisiones y favorece
una mayor eficacia en el trabajo de afrontar esta clase de situaciones.

Félix Albertos Carrién (Dircom de José Blanco)
en entrevista realizada para la investigacion.

Buena practica. Convertir una crisis en una oportunidad: Pifiera y el caso de los mineros chilenos

El contexto politico chileno en agosto de 2010, cuando se produjo la crisis por el
rescate de los 33 mineros chilenos sepultados en la mina San José, de Atacama, estaba
caracterizado por una de serie de problemas a los que se enfrentaba el Gobierno del
presidente Pinera: una huelga de farmacias en protesta de los trabajadores de éstas por
sus sueldos y sus comisiones de ventas; una huelga de hambre de mds de dos meses de
comuneros mapuches; una huelga de hambre del poblado de Caimanes por la conta-
minacién generada por una empresa minera, etc.

En este escenario:

Cuatro fueron las posibilidades que manejaba Sebastidn Pinera a la hora de
pensar en el rescate. a) Dar con los mineros y encontrarlos muertos, b) dar con
los mineros y que estuvieran vivos, ¢) dar con los mineros y con algunos vivos
y ©), no encontrarlos nunca y que por esa razén terminaran todos fallecidos. En
este proceso de bisqueda la intuicién fue su gran aliada (...) Sebastidn Pifiera a
lo largo del rescate trabajé para fidelizar a sus publicos internos y externos. Con
los internos (opinién publica, politicos, empresarios y lideres de opinién) buscé
acufiar criterios de eficiencia, de igual forma, intentd levantar sus indicadores mds
débiles (confianza y cercania), temas siempre castigados por los chilenos (...) Pifie-
ra capitalizé ganancias conectado por celular en plena faena de rescate con sus ho-
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mélogos del mundo entero; con su parca roja traspasando el mensaje jdel gobierno
en terrenol; generando entrevistas donde se reiteraron ideas como “unidad de
Chile”, “la presencia de dios /sic/ en este rescate”; entregando cuadros a los lideres
mundiales con el mensaje, “estamos bien los 33 en el refugio”; regalando rocas de
la mina; acompafiando el proceso completo de rescate (del 1ro/sic/ al Gltimo mi-
nero) en tiempo real por las pantallas del mundo entero, entre otros recursos. Un
mes antes de iniciada la tragedia, Pifiera marcaba 41 % puntos de popularidad,
pasados 30 dias su popularidad se disparé a 53.6 %... En febrero de este ano, un
estudio de Ademar (destacado centro de investigacion en opinién publica) planted
que el respaldo a su gestién (Pifiera) era de un 42 %, y que la desaprobacién subia
a un 49 %. En cuanto a sus atributos, todos superaron el 50 % de evaluaciones
positivas, salvo «genera confianza» (48 %) y «es creible» (46 %). Pifiera recibié un
impulso, pero el dia a dia politico, sumado a sus falencias en planos de habilidades
sociales lo devolvieron a sus mediciones histéricas (...) Pifera para el exterior que-
dé posicionado como un lider indiscutido.

(Véliz, 2011, p. 7).

El proceso de «espectacularizacién» del proceso de rescate y del Campamento Es-
peranza permitié cambiar el foco y silenciar las restantes crisis internas y sirvié a un
doble propésito: el relanzamiento del liderazgo y de la imagen politica, tanto interna
como externa, del presidente y de sus ministros Golborne y Manalich, encargados
de las carteras de Mineria y Salud y, en mayor medida aun, el fortalecimiento de la
imagen-pais y de la marca-pais en el exterior.

INICIATIVA PARLAMENTARIA

La separacién de poderes y la limitacién del poder ejecutivo encuentran su médxima ex-
presién en los mecanismos de control al Gobierno, especialmente los que se ejercen en los
plenos o las comisiones del Parlamento Nacional o desde los plenos de las corporaciones
locales. Las Cdmaras cuentan, entre otros instrumentos, con las preguntas e interpelaciones
para controlar la accién del Gobierno y reciben las comparecencias de los miembros del Go-
bierno y su presidente para dar cuentas de sus acciones, a iniciativa propia o a peticién del
resto de grupos parlamentarios, un aspecto que también reviste interés en la comunicacién
de una crisis.
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La respuesta en la tribuna de oradores del parlamento es un indicador a tener en cuenta
en la evaluacién de la politica de comunicacién de la crisis, y es especialmente importante
quién se apropia de la iniciativa parlamentaria, si es la administracién gestora del conflicto
la que desde el primer momento decide comparecer a peticién propia o si por el contrario su
intervencién se encuentra condicionada por la demanda de otros grupos politicos. Utiliza-
mos la cldsica expresion de iniciativa parlamentaria pero también puede ser plenaria, cuando
la crisis afecta a una administracion local.

Sélo el hecho en si de una intervencién en las Cortes ya supone una repercusién medi-
tica, pues todos los medios siguen la actividad plenaria y la comparecencia parlamentaria
implica que la crisis sigue estando presente en la agenda publica. Buen ejemplo de ello son
los dos casos analizados que afectan al Gobierno central, en los que la presencia parlamen-
taria de los dirigentes politicos suele seguir un recorrido paralelo a las fases de desarrollo de
la crisis y a la de cierre. Por ello, es mds recomendable acudir a dar informacién de la crisis
que tener que ir al Parlamento a responder de la misma por una peticién de comparecencia
de otra fuerza politica, de cuya solicitud se hacen eco todos los medios. En el caso del ébola,
por ejemplo, hay una extensa relacion de peticiones de comparecencias, preguntas y mocio-
nes para que el Gobierno ofrezca las explicaciones oportunas. En el caso de Gamonal, del
mismo modo, nos encontramos con una solicitud de celebracién de un pleno extraordinario
para dar cuenta de lo que estd ocurriendo en Burgos y la peticién de paralizacién de las
obras. Asi, se utiliza el pleno para solicitar la dimisién del alcalde y la paralizacién de las
obras. A diferencia de ambos casos, en el caso de Lorca no se pide ninguna comparecencia
ni intervencién en érgano plenario.

INICIATIVA MEDIATICA

Por lo que respecta a la iniciativa medidtica, la agenda publica la marca quien gestiona la
crisis y se anticipa a la hora de introducir en los medios los marcos y los encuadres de las
noticias. Basta para ilustrarlo dos casos: el cierre del espacio aéreo y el terremoto de Lorca,
donde la iniciativa la mantiene, en todo momento el gobierno de turno con la comunicacién
frecuente de cada una de las decisiones que adopta. No se deja un espacio vacio en la infor-
macién que los medios puedan suplir con otras noticias u otros enfoques o perspectivas.

La capacidad de los medios de comunicacién de crear marcos de opinién en los ciudada-
nos es una circunstancia que afecta los directores de comunicacién, como un condicionante
que ¢jerce una fuerte presién en la toma de sus decisiones y a la hora de definir sus estrate-
gias. No podemos olvidar que una vez que se ha creado una imagen de una institucién es
muy dificil cambiarla, y en situaciones de crisis resulta mds prioritario generar una imagen
positiva de la organizacién que asegure el control de los acontecimientos y despierte confian-
za en la resolucion del conflicto.
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La fuente de informacién de las que beben los medios de comunicacién condicionan sus
marcos medidticos, se debe procurar evitar los vacios informativos, la administracién debe
ser consciente de que los periodistas van a buscar la informacién, sino la encuentran en la
fuente oficial la van a tratar de buscar en la fuente informal, de ahi la necesidad de apostar
por la frecuencia informativa.

Buena prueba de ello es lo que ocurrié en el caso del Ebola, una vez que se forman
los dos comités de trabajo: se acuerda que todos los dias a la misma hora se va a dar la
informacién de primera mano desde el Comité de Expertos. Esto genera una dindmica en
los medios de comunicacién que permite identificar dénde estd la fuente de informacién y
dénde deben acudir para poder obtenerla.

Iniciativa mediatica y parlamentaria.

— Iniciativa en las comparecencias publicas. Comparecer a peticion propia en los
6rganos de control al Gobierno.

— Iniciativa medidtica. Los responsables de comunicacién son los que deben
marcar las comparecencias, que no sea la intervencién de respuesta, sino que
sean ellos los que generen la noticia.

— Los espacios vacios en los medios que no cubre la instituciéon publica se llenan
con otras noticias y otros enfoques de la crisis que no estdn bajo el control de
los gestores de la comunicacion.

Las dimisiones y ceses de responsables politicos se entienden como un ejercicio de respon-
sabilidad provocado por una gestidn ineficaz. En estos casos es habitual y frecuente que
se produzcan dimisiones y ceses o que el puablico externo e interno de la organizacion y
las fuerzas politicas lo soliciten. Es un elemento mds que mide el resultado de la gestién,
al igual que los cambios que se registran en los responsables mdximos de los 6rganos de
decisién o de los comités de crisis. Indudablemente, no suelen producirse dimisiones o ceses
en ninguno de los casos donde se entone una autocritica por una nefasta actuacién.

— Las dimisiones y los ceses se interpretan como ineficacia en la comunicacién.

— La aparicién de plataformas y las manifestaciones son otro modo de mostrar el
rechazo a la accién que ha desencadenado la crisis o a la gestién del gobierno.
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En este sentido, de nuevo la comunicacién del terremoto de Lorca se pone de ejemplo, ya
que en ninguna de las fases de desarrollo de la crisis se aprecian criticas que lleven a la peti-
cién de dimisién, lo que puede considerarse como un respaldo politico positivo a la gestiéon
del conflicto. Sin embargo, encontramos peticiones de dimisién relacionados con la gestiéon
del conflicto en Gamonal y en la crisis por el virus del Ebola o, en otro caso bien distinto, la

crisis del Madrid Arena.

Javier Lacalle, alcalde de Burgos, recibié duras criticas acompanadas de peticiones de
dimisién por los manifestantes y vecinos que se oponian al proyecto y por el resto de las
fuerzas politicas que le responsabilizaban del rechazo ciudadano y los resultados del conflic-
to. Las fuerzas politicas de oposicion, con representacién en el pleno del Ayuntamiento bur-
galés, secundaron la peticién de dimision del alcalde. Con razén o sin ella, las peticiones de
dimisién de todas las fuerzas politicas se percibieron como un signo negativo de su gestion,
que focalizaron siempre en la mdxima autoridad, distinta en este caso de quien se ocupaba
de la portavocia.

La crisis por el primer contagio de ébola en nuestro pais cuenta con numerosas peticio-
nes de dimisién para quienes tienen a su cargo las competencias sanitarias en la Comunidad
Auténoma de Madrid y en el Gobierno de Espana. Algunas declaraciones del consejero de
sanidad de Madrid, Javier Rodriguez, provocaron un profundo rechazo entre las audiencias
y una contestacién rotunda desde colectivos de profesionales y fuerzas politicas opositoras.
Finalmente, puede ser una de las primeras «victimas politicas» de las crisis del Ebola, y es
destituido de su cargo por el presidente de la Comunidad de Madrid Ignacio Gonzélez el
dia 4 de diciembre. Pocos dias antes asistimos a la dimisién de la ministra Ana Mato y su
renuncia a la cartera de Sanidad. El argumento guarda relacién con el caso de corrupcién
Giirtel una vez que el juez que instruye la causa decide juzgar a la ministra. Aunque su
dimisién no se relaciona de modo directo con la gestién del ébola, hay interpretaciones que
apuntan esta peticién en su decision.

Y es necesario indicar que hay que precisar y matizar la expresion «peticiones de dimi-
sién relacionadas con la gestién y comunicacién de la crisis», porque, por mencionar una
situacién distinta, el Partido Popular en la crisis de los controladores pide la dimisién del
ministro José Blanco no por su actuacién sino por sus acusaciones de conspiracién al Parti-
do Popular con el colectivo de controladores.

Por otro lado, no hay que minusvalorar las crisis, y las exageraciones tienden a ser acon-
sejables, incluso en el caso de que la comunicacién sea «excesivamente apocaliptica», como
en el caso de la crisis de la influenza en México en 2009:

El 29 de abril de 2009, el presidente de México, Felipe Calderén, en un solemne
y desproporcionado discurso a la nacién, advirtié de la gravedad de la crisis, e incluso
aconsejé ¢l mismo tomar medidas como «el lavarse frecuentemente las manos, taparse
la boca al toser o al estornudar con un panuelo, con la parte interna del brazo; no sa-
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ludar de beso o de mano; no acudir a lugares concurridos, especialmente a dreas que
sean cerradas o con muy poca ventilacién, y si se tiene que hacer, o bien, si se tiene que
utilizar el transporte publico, entonces, utilizar el cubre bocas». El pdnico se apoderé de
los mexicanos y pronto también del resto del mundo.

(Arroyo, 2012, p 221).

Las conclusiones de los efectos politicos de distintos casos de crisis confirman que:

Los gobernantes del mundo no sufrieron en su popularidad por sus exageraciones.
Mids bien al contrario: en México, tuvo tras su discurso a la nacién el mayor nivel de
aprobacién de su mandato y la critica quedé en nada en comparacién con la eferves-
cencia de la actividad preventiva de los gobiernos, que nadie se atrevié a cuestionar de
manera severa. La exageracion del riesgo suele pasar una factura mucho mds baja en la
popularidad de los lideres que su minusvaloracién, como pudo comprobar Bush antes de
la llegada del huracin Katrina.

(Arroyo, 2012, pp. 221-222).

Es necesario evitar:
— Que la iniciativa parta del publico externo o interno.

— La aparicién de plataformas como voz disonante a las medidas del gobierno.
Desde la administracién se debe brindar asesoramiento a los afectados y prever
los mecanismos para articular la recogida de sus peticiones, necesidad de infor-
macién, reivindicaciones, gestién de ayudas.

— Alejarnos de la sociedad y los afectados, para ello se propone mesas de trabajo
conjunto con los afectados para dar solucién a la crisis.

— Acudir a fuentes no oficiales para recoger informacién de la crisis, para ello se
articulan medidas que aglutinan toda la documentacién e informacién sobre
lo que hay que hacer en cada momento.

— Crear un espacio de informacién, un érgano que arbitre toda la documenta-
cién, se puede entender como un primer ejercicio de rendicién de cuentas de la
gestién publica.

— Comparecer o acudir a las instituciones de control al gobierno por peticién de
otras fuerzas politicas u organizaciones, es la administracién responsable de la
crisis la que debe iniciar el turno de comparecencias y mostrarse transparentes
en los 6rganos que la legislacién prevé para ello.

— Inaccién, que mi respuesta a la gestién de la crisis sea la no accién.
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— Estrategia de silencio.
— No atender a los medios de comunicacion.
— No atender a los ciudadanos afectados.

— No atender a las otras fuerzas politicas. Es necesario desde el primer momento
mostrar una atencion especial para que no se enteren de muchas medidas por
la prensa. Reunir junta de portavoces.

— Minusvalorar la realidad del problema.
— Cualquier ataque a las victimas.

— No asumir responsabilidades.

La evaluacién coincide con la finalizacién de un proceso, si bien la evaluacién puede ser
una actividad continua que se desarrolle en cada una de las fases de actuacién y que puede
permitir la retroalimentacién de mejoras en el resto de acciones y medidas de ejecucion.

La similitud de la politica de comunicacién en situacién de crisis con una politica publi-
ca se observa, por ejemplo, en la fase de evaluacién, aun cuando no se haya previsto en una
planificacién previa los objetivos y los indicadores de eficacia para poder medir los resulta-
dos de la gestién. La relevancia de iniciar un proceso de evaluacién se basa en:

— Necesidad de identificar y describir los aciertos o errores.

— Medir el cumplimiento de los objetivos de la comunicacién.

— Cerrar la crisis con la rendicién de cuentas y evaluacién de resultados.
— Modificar la estrategia de comunicacién.

— Diseno de una nueva politica de comunicacién en situacién de crisis a partir de los
resultados alcanzados.

Toda actuacién publica o privada precisa de una evaluacién que nos permita conocer
nuestros aciertos y errores, y estos retroalimenten las decisiones y estrategias futuras, no sélo
de los funcionarios y directivos publicos sino también de las redes y comunidades de politi-
cas publicas y los actores politicos (Birkland, 2006). La comunicacién de crisis precisa de un
recorrido ciclico donde el fin de la evaluacién marca el principio de la prevencion.

Sin embargo, todos los interlocutores a los que se entrevisté como responsables de la
comunicacién emitieron una respuesta negativa sobre la evaluacién de las crisis. El equipo
de Gamonal no lleva a cabo la evaluacién ni se alcanzan conclusiones de lo ocurrido para
nutrir un nuevo programa de prevencién y preparacién para crisis futuras. Algo similar
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ocurre en un primer momento con el terremoto de Lorca: son organizaciones externas a la
administracién las que inician alguna labor de evaluacién. En el caso de los controladores
aéreos se celebran algunas reuniones posteriores para evaluar los errores, pero no llegan a
documentarse ni a incorporarse a un nuevo plan de crisis. En el caso del ébola tampoco se
realizé una evaluacién que dejara por escrito aciertos y errores de cara a una nueva planifi-
cacion.

Un mayor ¢énfasis en la evaluacién serfa un indicio de una cierta apuesta por la proacti-
vidad en la gestién de crisis y de la capacidad de los administradores ptblicos de ser capaces
de retroalimentar con los resultados de su comunicacién los planes futuros para poder hacer
frente a nuevas crisis. Esta situacién guarda una relacién estrecha con la temporalidad de
muchos responsables de comunicacién en la administracién y con la falta de continuidad de
los equipos, tendencias que se deben superar en la administracién publica para desarrollar
politicas de comunicacién mds estables y eficaces.

Evaluacion y rendicion de cuentas
— Feedback con los resultados de la comunicacién de crisis, aciertos y errores.

— Rendir cuentas como signo de transparencia, se convierte en una demanda de
los ciudadanos en situaciones delicadas como la gestién de una crisis.

— Se inicia el proceso de aprendizaje

Se presenta, para concluir, de modo breve y a modo de resumen de cardcter eminentemente
préctico, las recomendaciones que resultan fundamentales para desarrollar una adecuada
comunicacion de crisis desde las Administraciones Publicas:

1. PENSAR EN LAS CRISIS EN LOS MOMENTOS DE NORMALIDAD, NO EN
LOS MOMENTOS DE EXCEPCIONALIDAD: LAS CRISIS IMPORTAN

El primer consejo tiene que ser, necesariamente, tomar en consideracién la impor-
tancia de las crisis y sus efectos devastadores sobre los dirigentes politicos y sobre
los directivos y funcionarios publicos. Las crisis hacen y derriban gobiernos, como la
gestién y la comunicacién de la crisis derivada de los ataques terroristas del 11M en
2004 mostré con gran claridad. Es conveniente tener una respuesta clara, al menos a
las siguientes preguntas: ;qué es una crisis?, ;cudles son sus senales?, ;qué consecuen-
cias produce? Procede la biisqueda de conocimiento que ayude a no minusvalorar el
fenémeno y su alcance para la organizacién encargada de su gestion.
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Es necesario entender el problema en todas sus acepciones y pensar en todas las po-
tenciales crisis que puede tener que afrontar la organizacién. Las Administraciones
Puablicas deben hacer un esfuerzo por absorber dentro de sus estructuras instancias y
departamentos donde se realicen auditorias de riesgos y se analicen indicios y sefiales
de potenciales situaciones de crisis, con el objeto de anticiparse a las mismas. Cuando
se es consciente del potencial dafio que estas situaciones criticas pueden suponer para
la reputacién politica o administrativa de lideres e instituciones publicas se tiende a
apostar por una comunicacién mds proactiva, que arranca con la preparacién.

Esta apuesta de la organizacién debe mostrarse en la dotacién presupuestaria para
hacer frente a los correspondientes gastos de preparacién que suponen la adaptacién
de las estructuras administrativas para dotar de los medios humanos necesarios para
afrontar la gestién de la crisis.

CONVERTIR LA ADVERSIDAD EN OPORTUNIDAD: LAS CRISIS NO SON
SOLO EMERGENCIAS

Estd muy extendida la visién de la crisis como un problema, pero un foco tan ne-
gativo es erréneo, puesto que las crisis también pueden ser percibidas como opor-
tunidades Unicas para mejorar la imagen publica de un dirigente politico o de una
organizacién administrativa. La valoracién de los gobernantes suele mantenerse en
una cierta estabilidad y mejorar o debilitarse gradualmente, pero en las situaciones de
crisis los ciudadanos tienden a alinearse detrds de los dirigentes audaces y decididos.
Sélo las crisis tienen como consecuencia bruscos vaivenes en la valoracién, positiva o
negativa, de los lideres.

Es importante entender que las decisiones politicas pueden dar origen a problemas o
conflictos. Las obras de gran envergadura, como las de Gamonal, que dan lugar a un
cambio trascendental en una ciudad deben estar acompanadas siempre de una pre-
visién de una posible situacién de conflicto y la necesidad de una respuesta, siempre
en el marco de la accién de gobierno que se viene desarrollando desde la institucién
publica correspondiente.

. ELABORAR UN PLAN O MANUAL DE COMUNICACION DE CRISIS: LA
MEJOR IMPROVISACION ES LA QUE ESTA ESCRITA

Lo inesperado de la eclosién de una crisis no puede justificar la improvisacién y la
falta de preparacién. La gestién de crisis no se reduce a las medidas de emergencia,
desde los departamentos de seguridad o de sanidad, como puede ser un protocolo de
seguridad o un protocolo sanitario. No basta con tener preparados los cldsicos proto-
colos para emergencias, catdstrofes o desastres sino la gestién de una crisis necesita de
otras medidas adaptadas a cada tipo de escenario que ayuden recuperar la normalidad
previa lo mds rapidamente posible.

La gestion de la crisis comienza con una preparacién en los momentos previos sin que
se requiera, para ello, de la existencia de senales de alerta que avisen de su posible lle-
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gada. Ello supone una apuesta decidida en la administracién publica por una politica
de comunicacién proactiva frente a una politica de comunicacién reactiva.

Se necesita, para ello, de una hoja de ruta donde estén debidamente marcadas las de-
cisiones que se deben adoptar cuando se inaugure una situacién de crisis. La existen-
cia de un plan o manual de comunicacién de crisis reduce la incertidumbre y aporta
la tranquilidad y la perspectiva necesaria para asumir la gestién del conflicto. En el
manual de crisis deben quedar definidos los escenarios plausibles y la planificacién
mds adecuada en funcién de ellos. Se debe delimitar la composicién del comité de
crisis, el centro de operaciones, las herramientas, los posibles mensajes y el perfil o la
identidad del portavoz.

Una comunicacién de crisis no puede finalizar cuando se escenifica su fin. Precisa
de una evaluacién autocritica donde muestren los errores y aciertos. Estos son el
auténtico feedback que nutre de potenciales mejoras los planes de comunicacién, en
una apuesta por una preparacion para afrontar con mds eficacia una nueva situacion
critica.

. PREPARAR UN GABINETE O COMITE DE CRISIS Y UN COMITE DE EX-
PERTOS: REMAR TODOS UNIDOS EN LA MISMA DIRECCION

Es preciso identificar a las personas claves que pueden tener una vision global de la
organizacién y poner todas sus capacidades al servicio de la resolucién de un proble-
ma urgente, una emergencia o una calamidad publica.

El sector publico tiende a tener distribuidas sus competencias entre diferentes admi-
nistraciones, de acuerdo a una cierta organizacién territorial del poder. La coordi-
nacién y colaboracién entre todas las administraciones deben primar en la toma de
decisiones. Los ciudadanos esperan en una crisis que las administraciones remen en
la misma direccién, por lo que, en ciertas ocasiones, para evitar voces disonantes y
mensajes contradictorios es precisa la centralizacién de la toma de decisiones y de la
comunicacién. El mensaje debe estar unificado.

Los expertos tienden a generar confianza entre la poblacién por lo que resulta conve-
niente crear comisiones o comités cientificos de expertos con el objeto de asesorar al
gabinete de crisis.

. NO DELEGAR: LA CRISIS DESGASTA MAS A LA ORGANIZACION CON UN
PORTAVOZ DISTINTO DEL LIDER O CON UN PORTAVOZ PREVIAMENTE
CUESTIONADO

El responsable madximo de la organizacién debe asumir las funciones de coordinar
el gabinete o comité de crisis y dar voz a la organizacién durante la crisis. Los diri-
gentes politicos y los directivos publicos han de mostrar su capacidad para adoptar
decisiones, la gestion debe recaer en la mdxima autoridad que da sentido a la crisis
y de este modo facilita la gestién posterior. Resulta mds sencillo gestionar una crisis
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cuando conocemos y podemos tomar decisiones mds rdpidamente. No se debe actuar
a reaccion de otros agentes intervinientes ni sociales ni politicos. Marcar la iniciativa
en la actuacién.

Los fallos en comunicacién de crisis se potencian cuando se cometen errores en la
seleccién del portavoz, ya que en él recae la mayor exposicién publica. Por ello, resul-
ta conveniente que el portavoz no arrastre una percepcién negativa ante la opinién
publica o ante los publicos externos de la organizacién a causa de errores en crisis
pasadas o de su cuestionamiento en los medios de comunicacién debido a escdndalos,
casos de corrupcion. La experiencia en gestién de crisis anteriores configura una per-
cepcién inicial entre el publico. El portavoz, y responsable de la crisis, que se designa
no puede contar con una valoracién negativa en la ciudadania por conductas bajo
sospecha.

. ASUMIR EL MANDO CON RAPIDEZ Y TENER SIEMPRE LA INICIATIVA:
LA LENTITUD MATA

La rapidez en la respuesta en una situacién de crisis es la mejor recomendacién, y
siempre es mds aconsejable que en la estrategia del silencio, salvo que la crisis sea una
crisis de combustion rdpida y tenga un corto recorrido, en cuyo caso es mds conve-
niente evitar potenciarla respondiendo y cayendo en el juego del enemigo o de los
medios.

El dominio en la iniciativa medidtica y parlamentaria favorece la credibilidad de las
acciones y planteamientos formulados por los dirigentes politicos o los directivos pad-
blicos: siempre es mejor dar las explicaciones de cuanto ha ocurrido a peticién propia
que a demanda de otras fuerzas sociales y politicas.

. CREAR UN RELATO PROPIO PARA EXPLICAR E INTERPRETAR LA CRI-
SIS: HAY QUE DESARROLLAR UN ENCUADRE O ENMARCADO DE LA CRISIS
QUE PREDOMINE Y QUE LE DE SENTIDO Y SIGNIFICADO

En primer lugar, es recomendable simplificar y usar un lenguaje sencillo y no un
vocabulario complicado o complejo, excesivamente técnico. Las expresiones de los
expertos no son comprensibles por los ciudadanos y deben ser adaptadas sin perder
rigor.

En segundo lugar, se debe procurar que los marcos interpretativos o el enmarcado y
encuadre (framing) que otorgan sentido a la crisis se creen en los departamentos de
comunicacion de la Administracién Puablica y no fuera de ellos, con el propésito de
que éstos sean reproducidos por los medios y acaben siendo aceptados mayoritaria-
mente entre la opinién publica. También es importante que el mensaje durante la
situacién de crisis se corresponda con la narrativa que le interesa a la Administracién.
El problema, por supuesto, es que muchas organizaciones administrativas, al igual
que muchas empresas, no tienen ninguna narrativa.

243



En el momento de crear un relato (storytelling) y un enmarcado de la crisis hay que
tomar en consideracién el contexto general, puesto que la situacién critica se desa-
rrolla dentro de un contexto sociopolitico que se presenta como una variable que
condiciona el posible relato o narrativa a utilizar para explicar o interpretar la crisis.
La estrategia debe observar esta variable al igual que los mensajes.

El storytelling se ha consagrado como la técnica que da forma y estructura al relato
para que éste pueda ser comunicado y transmitido de una manera breve, sencilla y
facil de comprender por todos los segmentos que forman parte del publico objetivo de
la organizacién administrativa. El storytelling se elabora con la intencién de apelar a
los sentimientos y emociones a través de contar una narracion, una historia. Y es que
los ciudadanos quieren oir una historia. El creciente uso del storytelling tiene el obje-
tivo de ofrecer un relato coherente de a los ciudadanos y al publico, no una letania de
propuestas, acciones realizadas o promesas de actuacién futuras.

. MANEJAR EL CICLO, EL PERFIL Y LA POSIBLE TRAYECTORIA DE LAS
CRISIS: LAS CRISIS EMPEORAN ANTES DE MEJORAR

Es recomendable no olvidar, especialmente cuando se estd envuelto en situaciones
realmente criticas y muy estresantes, que el ciclo de atencién publica (Downs, 1972)
suele ser limitado y que, como sehala Alistair Campbell (2015: 343), parafraseando
a Jack Welch, «hay que tratar de recordar en el calor del incendio que las llamas se
apagardn». También es conveniente no olvidar que las crisis tienden a empeorar antes
de mejorar y cesar definitivamente.

Por tanto, hay que prestar mucha atencién al proceso de evolucién de la crisis en
si para detectar el momento en que ésta se encuentra y cudles son las acciones mds
adecuadas a cada etapa o fase que describe el problema. Esta visién de visién permite,
asimismo, una cierta anticipacion a los escenarios que se pueden ir sucediendo.

. MANTENER UNA COMUNICACION FLUIDA Y ESTRECHA CON LOS
MEDIOS Y CON EL PUBLICO DE LA ORGANIZACION: DAR CUALQUIER
INFORMACION REDUCE LA DEMANDA DE EXPLICACIONES

Informacién y transparencia deben primar en la gestién de una crisis. La mdxima
informacién debe inspirar la estrategia de comunicacién en una crisis. Si se miente o
se trata de ocultar la realidad de los hechos, la verdad acaba por conocerse y, entonces,
las consecuencias son nefastas.

Asimismo, no hay que olvidar que la comunicacién no debe ir orientada sélo a la
comunicacion externa hacia el publico afectado, la sociedad o medios de comunica-
cién. Esta debe prestar atencién a una comunicacién con su publico interno como
miembros de la organizacién que participan en la gestién del conflicto. Las Adminis-
traciones Publicas y los lideres politicos, a veces, se obsesionan en tal medida con los
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medios que se olvidan de las victimas y los ciudadanos o los usuarios afectados por
la crisis o de sus propios funcionarios y empleados, que también padecen sus efectos.

También resulta importante utilizar, por su cardcter mds inmediato, las nuevas tec-
nologias, la comunicacién digital y las redes sociales, que permiten dar informacién
con la frecuencia necesaria. Se debe dar toda la informacién de modo que lo que
mds circule por las redes sea la informacién producida desde la propia organizacién
administrativa.

10. ATENDER, ESPECIALMENTE, AL PLANO EMOCIONAL: LA PRIORIDAD
SON LAS PERSONAS

Primero, las emociones. La comunicacién de crisis, como gran parte de la comunica-
cién politica moderna, tiene que prestar una atencién especial al factor humano de las
crisis, inevitable en casos de catdstrofes naturales o de ataques y atentados terroristas,
que suelen causar un notable impacto medidtico y una fuerte conmocién ciudadana.

Ademds, en segundo lugar, hay que tener mucha cautela en el despliegue de responsa-
bilidades siendo consciente de que hay una regla bésica: la culpa nunca es del ciuda-
dano. Y aunque pueda ser responsable, en parte, de la situacién, nunca hay que hacer
afirmaciones de este estilo en una crisis.

Hay que conceder, asimismo, un mayor peso en las situaciones de crisis a los discursos
emotivos frente a los racionales, una pauta vinculada al uso de narrativas y relatos y a
la presencia del szorytelling en la construccién de marcos de significado y encuadres.
Un buen ejemplo son las ligrimas del presidente Obama durante su comparecencia
en la Casa Blanca tras la matanza de veinte alumnos y siete adultos en un colegio de
Newton en 2012. Los avances mds recientes de la neuropolitica y el neuromarketing
aplicado a la comunicacién politica muestran que las emociones son mds fuertes que
las ideas, la l6gica y la razén, y que cuando hay conflicto entre la razén y la emocién,
la segunda suele primar en la atencién publica. Los mensajes deben enfocarse a la
parte emocional del cerebro de los ciudadanos subrayando ideas simples y creibles,
creadas para el consumo del puablico en la sociedad de la videopolitica moderna.

Finalmente, es recomendable que los directivos publicos y los funcionarios y el perso-
nal de la Administracién dispongan, ademds de algunas pautas bdsicas de actuacién, de
una lista de tareas o checklist, ya que, en ocasiones, especialmente en determinados niveles
institucionales (por ejemplo, la administracién local o autonémica) no es ficil disponer de
manuales muy extensos. En ausencia de un manual muy detallado, serfa suficiente un breve
manual, sencillo y claro con un listado de tareas a realizar similar al que se recoge en la
siguiente tabla.
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INVESTIGA

Identificar el tipo de crisis

Manejar controladamente las fases y ciclo de la crisis
Identificar el perfil, la trayectoria y probable duracidn de la crisis

Seleccionar el modelo mas adecuado de gestion
Tener en cuenta el contexto sociopolitico de la crisis

Utilizar la experiencia en gestion de crisis anteriores
Prevision de crisis: medidas proactivas

Aplicar el Plan y Manual de crisis previsto
Presupuesto destinado a la gestion de crisis

Gahinete o Comité de crisis:

- Composicion Comité de crisis
- Momento de su creacion

- Autonomia en sus decisiones

- Coordinacidn de sus trabajos: portavoz crisis
- Comité cientifico o comité de expertos

Centro de control o de mando
Centralizacion y coordinacion entre administraciones-instituciones
Rapidez y anticipacion en la toma de decisiones

Colahoracion de otras formaciones politicas y expertos

Plan de comunicacidn y estrategia de comunicacion
Objetivos de la comunicacion

Comparecencias y explicaciones ante los medios
Transparencia frente a opacidad informativa

Herramientas de comunicacion y de informacion

.



(',ESTAMUS PREPARADOS? LA GESTIGN DE LA COMUNICACION DE CRISIS EN LA ADMINISTRACIGN PBLICA ESPANOLA

Portavoz:
- Nimero de portavoces
- Preparacion del portavoz

Mensaje:
- Mensaje dnico o segmentado
- Enmarcado simbélico de la crisis

Piblicos y stakeholders:
- Externos
- Internos

Adaptacion del servicio de comunicacin (departamento de comunicacion)
Presencia de articulos de opinion a favor o en contra

Presupuesto destinado a la comunicacion de crisis

Relacidn con los medios de comunicacion:

- Listado de medios de comunicacion actualizado
- Atencion y relacion directa con los medios

- Disposicion de un espacio habilitado

- Igualdad de trato

- Accesibilidad a los responsables

Fuentes de informacion
Iniciativa en la comunicacién: ;quién marca la agenda?

Empatia y plano emocional
Habilidades y capacidades para el liderazgo

Presencia de voces disonantes

Plataformas criticas de afectados
Manifestaciones y movilizaciones

Comisiones de investigacion
Comparecencias en el Parlamento

Victimas politicas: ceses y dimisiones

Rendicidn de cuentas: balance
Escenificacion del fin de la crisis:
- Cierre politico y cierre operativo
Evaluacion de la gestion

Evaluacion de la comunicacion
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Debido a la especificidad de una crisis, que nos sitia ante un esce-
nario de vulnerabilidad e incertidumbre y donde el sistema de valo-
res y legitimidad se han puesto en jaque, se hace necesario minimi-
zar sus efectos y proteger la reputacién a través de la comunicacién.

La importancia de la comunicacién de crisis ha ido creciendo en los
ultimos afos, la constante aparicion de casos de crisis y la respuesta
que ofrecen los responsables piblicos de su gestidn, justifica el inte-
rés por iniciar trabajos que incrementen el conocimiento sobre este
fenémeno, sus caracteristicas, herramientas, estrategias de comuni-
cacién y los resultados de su gestion.

El propésito fundamental de esta obra es servir de instrumento te6-
rico-prictico para aquellos que se dedican a la comunicacién en
el ambito publico. De este modo, el libro proporciona al lector las
herramientas analiticas y conceptuales necesarias para adentrarse
en el tratamiento de la gestién de la comunicacién de crisis en las
Administraciones Publicas. Esto da a la obra un valor afiadido: pue-
de utilizarse no sélo como manual académico, sino también para
resolver cuestiones préicticas que suelen aparecer cuando tiene lugar
una crisis en los diferentes niveles de Gobierno.
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