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RESUMEN

Catdstrofes, terremotos, pandemias, enfermedades epidémicas, emergencias y la alteracion de los
servicios basicos son sélo algunos de los acontecimientos impredecibles que muestran de qué manera
las crisis pueden desarrollarse con gran rapidez y la importancia que tiene para los gobiernos y las
administraciones publicas gestionar efectivamente su comunicacién de crisis.

La experiencia de crisis nacionales (la politica detras de la crisis del Ebola, el terremoto de Lorca, el
movimiento vecinal de Gamonal en Burgos, la huelga no autorizada de los controladores aéreos en 2010 o
el accidente de tren en Angrois) muestran que la comunicacion efectiva requiere una extensa preparacion
y este articulo presenta un trabajo empirico sobre la comunicacién de crisis de las administraciones
publicas en Espana.

El objetivo de esta investigacion es describir el estado de la prdctica de la comunicacion de crisis en la
administracion del Estado, comunidades auténomas y municipios, con el apoyo en las percepciones de
sus trabajadores. Para lograrlo, realizamos un estudio a través de encuesta con referencias a casos de
crisis gestionados por la Administracion Publica espafiola.

PALABRAS CLAVE

Administracién publica, comunicacion de crisis, politica de comunicacion.

ABSTRACT

Catastrophes, earthquakes, pandemics, epidemic diseases, emergencies and the disruption of basic
services are just a few of the unpredictable events which show how rapidly crises can develop and how
important it is for governments and public administrations to manage their crisis communication effectively.

Experience from national crises (the politics behind the Ebola crisis, Lorca earthquake, the neighborhood
movement of Gamonal in Burgos, the unauthorized strike by air traffic controllers in 2010 or the train crash
in Angrois) shows that effective communication requires extensive preparation and this article presents one
of the first empirical works on the crisis communication of public administrations in Spain.
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This research aims to describe the state of the practice of crisis communication in the different levels of
the Spanish Public Administration (State, Autonomous Communities and municipalities), based on the
perceptions of its workers. To achieve this objective, a poll study was developed, with references to crisis
cases managed by the Spanish Public Administration.
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Public administration, crisis communication, political communication.
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1. INTRODUCCION

El analisis de «casos» de comunicacion de crisis que han inundado las paginas de los mass media, ya
sean en forma de crisis politicas, escandalos de corrupcion, crisis empresariales o econémicas, de merca-
dos y de empresas, crisis alimentarias, crisis sanitarias, crisis terroristas, crisis provocadas por una catdstro-
fe natural o un accidente, evidencian su amplia variedad tipolégica. El contexto donde la crisis se produce, el
momento en que se desencadena, las politicas publicas que se adoptan y la estrategia de su comunicacién
pueden ser algunos elementos que expliquen sus diferencias. En el caso de las crisis politicas y adminis-
trativas, la reciente crisis del «Ebola» en Espafia y en otros paises reabrié el debate sobre la adecuada co-
municacion de este tipo de sucesos. Con anterioridad, en nuestro pais, se habian desarrollado numerosas
crisis que habian evidenciado los problemas vy las dificultades de las distintas administraciones publicas
implicadas en su gestion y resolucién, y especialmente de los responsables del traslado a los ciudadanos
de la informacién y la comunicacién, para actuar eficazmente durante el desarrollo de las mismas: crisis
ambientales, en los casos «Prestige» o «Aznalcdllar»; crisis de salud publica, como las epidemias de «gripe
A» o la mencionada del «Ebolax; crisis de seguridad alimentaria, como la de las «vacas locas»; siniestros,
como el descarrilamiento del tren Alvia en Angrois, el accidente del metro de Valencia, el Madrid-Arena o la
tragedia aérea del «Yakovlevy; crisis de seguridad, derivadas de atentados terroristas; distintas catastrofes
naturales, como el terremoto de Lorca, inundaciones, etc. (Cases, 2010; Gervas y Hernandez-Aguado, 2009;
Losada, 2010; Losada Maestre, 2016; Mercado y Chavez, 2016; Vanaclocha, Natera y Garcia Sanchez,
2007; Vanaclocha, Garcia Sanchez y Natera, 2010).

Sin embargo, la labor investigadora en este dmbito no estd tan desarrollada en Espafia como en otros
paises de nuestro entorno (Bohn, 2015; Coombs y Holladay, 2010; Fearn-Banks, 2007; George y Pratt, 2012;
Heat y O’Hair, 2009; Islas y Hernandez, 2013; Olsson, 2014; Rosenthal, Boin y Comfort, 2001; Rosental,
Charles y t'Hart, 1989). Como bien ha sefialado José Antonio Olmeda, pese a que «la gestion de crisis se
ha convertido en una caracteristica definitoria de la gobernacién contempordnea», segin han reconocido
recientemente numerosos expertos, «tampoco las probabilidades de estudio desde la ciencia de la adminis-
tracién parecen muy favorables actualmente en nuestro pais, a pesar de su relevancia para nuestra discipli-
na» (Olmeda, 2010: 1059).

Los episodios de crisis provocan ansiedad, preocupacion y urgencia entre los gestores publicos, an-
gustia entre los ciudadanos que adoptan el rol de administrado, y estrés informativo en los medios de co-
municacion en su pugna por ofrecer la primicia informativa de los acontecimientos. La situacién de dificultad
que inaugura una crisis exige de los gestores publicos una solucion rapida al conflicto a fin de recuperar el
estado de normalidad previo a la eclosién de la emergencia. Por lo tanto, se necesita de un estrategia de
comunicacion que evite el impacto de la crisis 0 que minimice el dafo y lo convierta en un activo positivo
(Tuilez, 2005). De no producirse, se pueden ver abocados a una crisis de confianza en las instituciones y
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en sus maximos responsables. De ahi la conveniencia de incentivar las investigaciones avanzadas sobre
comunicacion de crisis en la Administracion Publica y de establecer un repertorio de buenas practicas y re-
comendaciones, desde una triple perspectiva: prevencion, gestién y comunicacién.

La gestion de una situacion de crisis no se puede reducir solo al conjunto de medidas reactivas que se
inauguran con la aparicion de este fendmeno. Las administraciones, como organizaciones expuestas a sufrir
una crisis, deben apostar por una gestién proactiva con una planificacién de medidas de previsién y planifi-
cacion, aun cuando nunca llegue a darse situaciones de este tipo (Gonzalez Herrero, 1998). «La incapacidad
de prever una crisis es uno de los principales factores para que estas se produzcan y se agraven. Cuanto
mejor pueda usted prever todos los aspectos de una crisis, mejor podra dominarla cuando ésta ocurra» (Mi-
troff y Pearsons, 1997:10).

Gonzalez Herrero (1998: 38-39) define la gestidon de comunicacion de crisis como la «capacidad de una
organizacion de reducir o prever los factores de riesgo e incertidumbre respecto al futuro, de forma que se
capacite a la misma para asumir de manera rapida y eficaz las operaciones de comunicacion necesarias que
contribuyan a reducir o eliminar los efectos negativos que una crisis provoca sobre la imagen y reputaciony.
Si la administracion publica apuesta por la adecuada preparacion y entrenamiento, definiendo los escenarios
de crisis y los planes de prevencion, puede lograr que los efectos de la crisis no sean tan graves como serian
si la preparacién fuera nula (Elizalde, 2009).

Para comenzar a evaluar este sector de actividad de las administraciones publicas, este articulo pre-
senta la evidencia empirica y los principales resultados de una encuesta encargada por el INAP sobre el
estado de la comunicacién de crisis en las administraciones publicas espafolas. Asimismo, se acompaia
de las principales conclusiones de varios estudios de caso monogrdficos realizados sobre distintas crisis
recientes (Ebola, terremoto de Lorca, Gamonal en Burgos, etc.) y de las entrevistas en profundidad con los
responsables de comunicacion en las mismas, que recientemente fueron presentados en unas Jornadas de
Innovacién Administrativa organizadas por el INAP.

2. SINGULARIDADES DE LA COMUNICACION DE CRISIS

Para comenzar, conviene destacar algunas de las singularidades de este tipo de comunicacion desde el
punto de vista del contexto. Cuando una crisis se produce, el resto de tipos de comunicacion (gubernamen-
tal, institucional, etc.) entran en estado de shock y quedan relegados a un segundo plano. En consecuencia,
resulta conveniente que los responsables publicos y los miembros de los gabinetes de comunicacién, reco-
nozcan las singularidades y especificidades de este tipo de comunicacién en comparacion con los tipos mas
habituales de comunicacién como la institucional o gubernamental.

Indudablemente, la comunicacién electoral continda siendo la mds estudiada y analizada de todos los
tipos de comunicacion politica. La comunicacion electoral, una vez que se han definido tanto el mensaje cen-
tral 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 (Crespo et al., 2011;
Mazzoleni, 2004; Maarek, 2011).

La comunicacién institucional o gubernamental, aunque en ocasiones se distinguen ambas modalida-
des, supone la busqueda de un consenso sobre la actuacion del gobierno entre la opinién publica y el acuer-
do sobre el conjunto de politicas publicas desarrolladas por las instituciones. Por ello se caracterizan, al igual
que la comunicacion electoral, por su légica inclusiva, ya que se orientan a un destinatario colectivo formado
por el conjunto de los ciudadanos. En muchos sentidos, puede decirse que la comunicacion gubernamental
se superpone, en los momentos de precampaiia y campafia, con la comunicacion electoral y comparte gran
parte de sus caracteristicas. Sin embargo, se diferencia de ésta, principalmente, porque pone mas énfasis
en la comunicacion institucional que en la comunicacion personalista, basada en el liderazgo, que es propia
de la comunicacion de campafias y porque no tiene un plazo de término tan rigido y concreto como la co-
municacion electoral, cuyo punto de llegada es el final de la campaiia. La comunicacién gubernamental, en
ciertas ocasiones, suele confundirse con la comunicacién institucional y con la comunicacién de politicas pa-
blicas, aunque, en rigor, la comunicacion de gobierno se refiere a la comunicacion de instituciones publicas
con funcién ejecutiva, lo que implica que la comunicacion institucional constituye un tipo de comunicacién
mas amplio y abarcador, puesto que incluye desde la comunicacion de parlamentos y tribunales a la comu-
nicacion de instituciones simbélicas, como la jefatura del estado.
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En cambio, la comunicacién de crisis debe enfrentarse a catdstrofes, desordenes, desviaciones y per-
turbaciones que generan una situacion de incertidumbre y pretende, como su principal objetivo, impedir o
limitar la escalada del fendémeno. 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 comunicaciéon muy
auténoma, orientada a la gestién de la situacién de emergencia, y poco relacionada o imbricada con los
otros tipos de comunicaciéon politica. En este tipo de comunicacion predominan los mensajes de significado
directo, con ausencia de esléganes o lemas, dado que el publico destinatario de los mismos suele ser muy
determinado, pese a que, en ocasiones, pueda verse afectada también el conjunto de la poblacion con ca-
racter general, por lo que el disefio de este tipo de comunicacién debe priorizar una cierta «segmentacion
diferenciada» (Riorda, 2011).

TABLA 1. LA COMUNICACION DE CRISIS COMPARADA CON OTROS TIPOS DE COMUNICACION POLITICA

COMUNICACION DE
CRISIS

COMUNICACION
ELECTORAL

COMUNICACION
INSTITUCIONAL Y
GUBERNAMENTAL

Objetivo

Cerrar la crisis y limitar
sus efectos. Impedir la
escalada del proceso.

+ Total: ganar las
elecciones.

* Parcial: consolidar
posiciones y fidelizar al
electorado, avances en
votos y escafos.

Generar consenso en la opinion
publica sobre la actuacién del
gobierno.

Destinatarios

Légica inclusiva compatible
con la segmentacion
diferenciada en publicos.

Logica excluyente. Orientada

hacia un segmento o varios
del electorado.

Légica inclusiva: todos los
ciudadanos.

Plazos Corto plazo: duraciéon de Corto plazo: precampaia y Medio y largo plazo: duracion del
la crisis. La temporalidad campana electoral. mandato del ejecutivo.
se asocia a su propia
definicion.

Antecedentes/ No siempre es posible Tiene antecedentes (pues Tiene antecedentes (pues la

consecuentes identificar con precisién su  la comunicacion previa al comunicacién previa al mandato
comienzo pero si su final. mandato es importante) pero  es importante) y consecuentes

al tener un final determinado,  (también la comunicacion
carece de consecuentes. posterior es relevante)

Caracter Comunicacion personalista, Comunicacion personalista, Comunicacién institucionalista.
de portavoces, y de candidatos.
excepcionalmente
institucionalista.

Mensajes Mensajes de significado Combina mensajes directos Combina mensajes directos y
directo y sin presencia de y polisémicos. Uso de polisémicos. Uso de un Unico
esléganes o lemas. varios esléganes o lemas eslogan o lema principal.

simultdneamente.

Costes Comunicacién no Comunicacién muy costosa. Comunicacién costosa.
necesariamente costosa.

Relacion Auténoma y poco Coexiste con la comunicacion  En periodos electorales se

entre tipos relacionada con las otras gubernamental. En las superpone con la comunicacién

formas de comunicacion,
aunque puede
superponerse a ellas.

crisis puede confundirse
con la comunicacién
gubernamental.

electoral. Cuando se superpone
a la comunicacién de crisis suele
entrar en un paréntesis.

Fuente: Garrido (2016), adaptado de Riorda (2011)

EXPERIENCIAS Y CASOS

113



GAPP. Nueva Epoca — N.° 18, noviembre 2017 — ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i18.10465 — [Péags. 110-134]

La comunicacion de crisis en la administracion publica esparola: andlisis de evidencia empirica

Ismael Crespo / Antonio Garrido / Rosa M.? Medina

3. DISENO DE LA INVESTIGACION

El trabajo de investigacion presenta los datos empiricos obtenidos a partir de dos conjuntos de eviden-
cias: una auditoria de casos’, a través de entrevistas en profundidad con sus protagonistas, y un cuestiona-
rio administrado a una muestra de distintas administraciones publicas en los distintos niveles de gobierno,
abarcando a ministerios y consejerias, y a un gran nimero de municipios.

La auditoria de los casos resulta una experiencia unica para poder conocer de primera mano la gestién
de comunicacioén de crisis que afecta a las administraciones publicas. Los casos objeto de estudio son: el
cierre del espacio aéreo en el aino 2010, el terremoto de Lorca, el conflicto en el barrio burgalés de Gamonal
y el contagio por el virus Ebola.

Para el disefio del cuestionario de la encuesta se implementé de forma inicial una metodologia Delphi
en la que participaron veintidés reconocidos expertos en el ambito de la comunicacion en situaciones de
crisis. Este panel de expertos abarcaba tanto la vertiente académica como la profesional y cubria Espafia y
diferentes paises de América Latina. El objetivo que se perseguia con la aplicacion del Delphi era determinar
de una forma ambiciosa las diferentes dimensiones que abarca la comunicacion de crisis en las organizacio-
nes publicas, asi como generar una relacion de categorias de andlisis Gtiles para medir a través de la herra-
mienta prevista. El producto obtenido fue depurado y completado por el equipo investigador, a partir de una
profunda revision de las principales referencias teéricas, asi como de los protocolos y manuales de gestion
mas ambiciosos que fueron localizados. El resultado final fue un cuestionario de cincuenta y seis variables.
La estructura del cuestionario Unico para todas las administraciones constaba de diversos filtros, a partir de
las siguientes seis dimensiones generales de estudio:

«  Departamento de comunicacion de crisis.

+ Fases de gestidn en la comunicacion de crisis.
« Lafigura del portavoz.

* Relaciones con los medios.

«  Concienciacién de importancia de crisis.

« El mensaje: elementos y herramientas.

El marco muestral definido para la aplicacion de la encuesta consistié en los departamentos de co-
municacion de las administraciones publicas espafiolas, en los distintos niveles de gobierno: Ministerios,
Comunidades Auténomas y Ayuntamientos. Se seleccion6 una muestra inicial que abarcaba la totalidad de
Ministerios, los responsables de comunicacion de las Consejerias de Presidencia de las distintas Comuni-
dades Auténomas, y una seleccion de 100 Ayuntamientos, determinada por una dfijacién proporcional al
tamano de la provincia. Los Ayuntamientos seleccionados en la muestra inicial cumplian con el criterio de ser
los mas grandes en poblacion dentro de cada provincia, tratando asi de incrementar la probabilidad de que
dispusieran de protocolos para la gestion de la comunicacién en situaciones de crisis. Finalmente, la muestra
efectiva se conforma por tres unidades de la Administracién General del Estado, diez de la Administracion
Autonoémica, y sesenta y dos de la Administracion Local o provincial. En total, son setenta y cinco unidades.
Los resultados de la encuesta, expuestos de forma grafica, muestran una disminuciéon de casos en algunas
variables por la «no respuesta» de las administraciones a determinadas preguntas, asi como por la presen-
cia de preguntas filtro en el cuestionario.

4. GESTION DE LA COMUNICACION DE CRISIS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Tan solo seis de cada diez organizaciones afrontan la comunicacion en situaciones de crisis, de manera
que tienen previsto su abordaje desde un departamento como se muestra en el Grafico 1.

! Las auditorias de casos de comunicacion de crisis forman parte de un estudio elaborado para el INAP. Se realizaron cuatro
estudios de caso con un andlisis exhaustivo de la gestiéon de comunicacién de una situacion de crisis, medidas técnicas y estrategias
de comunicacion, la relacién con los medios de comunicacion y la evaluacion de la gestion de la comunicacién de crisis. Para cada uno
de los casos, se realizaron entrevistas con los responsables del departamento de comunicacion y con los responsables politicos en la
gestion de las crisis. Las entrevistas se realizaron con un cuestionario semi-estructurado. Toda la informacion al respecto figura en el
estudio financiado por el INAP.
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GRAFICO 1. EXISTENCIA DE UN DEPARTAMENTO RESPONSABLE DE LA COMUNICACION DE CRISIS
¢Existe en su organizaciéon algun departamento responsable de la gestiéon de comunicacion en situaciones de crisis?

NS/NC
2,7%

No
37,3%

N: 75 casos

Sin embargo, esta division departamental recae, en la prdctica totalidad de los casos (88,9%), dentro
del departamento de comunicacion. Es decir, la comunicacion de crisis es gestionada dentro de los departa-
mentos de comunicacién de las diversas administraciones publicas.

Los responsables de comunicacion en las instituciones se deben esforzar por mantener una relacion flui-
da 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 (Canel, 2010). En una
situacion de crisis, donde los acontecimientos fluyen a un ritmo vertiginoso, el responsable del departamento
de comunicacion tiene una tarea muy importante en la gestion de la situacion anémala. En una situaciones de
crisis es cuando se precisa mayor destreza de las oficinas de comunicacién (Dader, 2004). En el caso de las
administraciones publicas estudiadas, la persona que asume la responsabilidad de la comunicacién de crisis
es el director de comunicacion en un 66,7% de los casos (Grafico 2). Este responsable suele ser personal de
confianza? (75,6%) y en menor medida un funcionario de carrera (15,6%) como se muestra en el Grafico 32.

GRAFICO 2. RESPONSABLE DE LA COMUNICACION DE CRISIS
¢ Quién es el responsable de la comunicacién en situaciones de crisis?

66,7%

El director de Trabajador del Otro NS/NC
comunicaciénde la departamento de
Administracion comunicacion, distinto del
director N: 45 casos

2 El personal de confianza es un tipo de empleado publico que entra a formar parte de la Administracion Publica en virtud de
nombramiento por una autoridad publica. Son puestos de confianza y su duracién suele ir unida al de la autoridad que lo nombré.

3 En el Grafico 3 nos referimos al personal que asume la direccién de comunicacion. En las opciones de respuesta encontramos
al funcionario de carrera, personal eventual y una tercera categoria «otro» diferente de las anteriores. En esta categoria se incluye
cargo politico y empresa que gestiona un contrato de servicios.
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GRAFICO 3. RELACION DE LOS RESPONSABLES DE LA COMUNICACION DE CRISIS

¢Qué tipo de vinculacién guarda el responsable de la comunicacion de crisis con la organizacién?

75,6%

N:45 casos
15,6%
8,9%
Funcionario de carrera Personal de confianza Otro

La asignacién presupuestaria en materia de comunicacién de crisis no viene recogida de forma ex-
presa en la mayoria de las administraciones publicas. En la practica totalidad de ellas se incluye dentro
del presupuesto de «comunicacién» de forma genérica, e incluso existen entidades sin presupuesto en
esta materia.

5. LA FASE DE PREVENCION O PRE-CRISIS

Las crisis se presentan de forma inesperada o precedida de sefiales de alerta que avisan de su lle-
gada. La gestion de la crisis no se debe reducir a las medidas reactivas. Lo correcto es remontarnos a
los momentos anteriores a su aparicion. Es en la misma preparacion y planificacién de una crisis donde
debe arrancar su gestion. «Mientras que para algunos la gestién de crisis tan solo consiste en una serie
de medidas mas o0 menos urgentes que se han de tomar ante la existencia de un problema, para otros la
gestion de crisis comienza mucho antes e incluye medidas de prevision y planificacion (existiendo, por
tanto, gestion de crisis aun cuando nunca llegue a darse una situacion de este tipo)» (Gonzalez Herrero,
1998: 37).

Entre las medidas de prevencién de una crisis, que evidencian la apuesta por una gestién proactiva,
encontramos: la auditoria de crisis, la definicién de los escenarios o posibles amenazas, los simulacros y
la existencia de un manual de crisis. En estos manuales se definen las estrategias y tacticas que se deben
poner en prdctica ante la llegada de un fendmeno de estas caracteristicas.

5.1. Auditorias de crisis

Aproximadamente, tres cuartas partes de las administraciones publicas estudiadas no realizan pro-
cesos de auditorias en materia de comunicacion de crisis (Grafico 4). En los casos en que éstas se desa-
rrollan, en el 83,3% de ellos, la funcidon de coordinacion la realiza el mismo director de comunicacion de
la organizacién. En estas auditorias participan principalmente los responsables asignados a la gestion de
la comunicacién de crisis, ademds de funcionarios y responsables de otros departamentos, siendo menos
frecuente la participacién de personal ajeno a la organizacion. En el momento de efectuar la auditoria,
ésta afecta al conjunto de la organizacién en la mitad de los casos, siendo menos frecuente para depar-
tamentos especificos.
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GRAFICO 4. AUDITORIAS DE CRISIS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
¢ Se realizan auditorias de crisis en la organizacion?

NS/NC
13,3%

Si

No
73,3%

N: 45 casos

5.2. Identificacion de amenazas para la organizacion

Tal y como se observa en el Gréfico 5, a la hora de identificar posibles amenazas para la organizacién
se tienen en cuenta a distintos grupos especificos: publicos clave, andlisis 2.0, una perspectiva histérica
sobre hechos pasados en la organizacién y reuniones con responsables de departamentos, asi como ma-
pas de publicos y grupos de interés (stakeholders), clasificacion de riesgos en dreas, andlisis de otras crisis
pasadas en el sector, informes de otras organizaciones y reuniones con funcionarios. En un segundo plano
quedarian la consulta en foros especializados, la clasificacion de riesgos en niveles, el estudio de revistas
especializadas y la contratacion de expertos y el uso de encuestas a la poblacién.

GRAFICO 5. DEFINICION DE AMENAZAS PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA.
¢, QUE ELEMENTOS SE TIENEN EN CUENTA PARA DEFINIR POSIBLES AMENAZAS PARA LA ORGANIZACION?

Elaboracion de mapas de publicos y grupos de... 50,0%
Consulta o asistencia a foros especializados 33,3%
Clasificacion de los riesgos en areas 50,0%
Clasificacion de los riesgos en niveles 33,3%
Analisis sectorial: Benchmarking 50,0%
Analisis 2.0 (blogs, redes sociales) 83,3%
Anilisis histérico de las crisis pasadas de la... 66,7%
Estudio historico de casos de crisis en el sector 50,0%
Estudio de revistas especializadas 33,3%
Informes de otras organizaciones 50,0%
Contratacién de expertos 16,7%
Reuniones con publicos clave
Reuniones con funcionarios 50,0%
Reuniones con responsables de departamentos 66,7%
Encuestas a la poblacion 16,7%

100%
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En los estudios de crisis concretas, se han alcanzado dos conclusiones sobre la identificacién de las
mismas. En primer lugar, los protagonistas suelen vacilar en cuanto a la conceptualizacién misma del térmi-
no «crisis» (Riorda, 2016: 100-101). Asi, el primer interrogante que se plantea, en muchos casos, es si, efec-
tivamente, nos encontramos ante una verdadera situacion de crisis o sélo ante un problema o un «incidente
normal» (Brandstréom y Kuipers, 2003); sélo la simpleza de esta cuestion determina que se aborde la gestion
de comunicacion con sus variables mas caracteristicas y que se aplique un determinado protocolo de accién.

El asesor de Blair, Alistair Campbell, o ha explicado muy graficamente: «Durante un tiempo, colecciona-
ba titulares de crisis y aqui hay una seleccion de un mes: la crisis de A&E, la crisis de la industria aérea, la
crisis del control del trafico aéreo, la crisis de las cenizas del volcan, la crisis del asilo. Esto solo en la “A”. Al
final del alfabeto teniamos una crisis de profesores, una crisis turistica, una crisis universitaria, una crisis de
hosteleria, una crisis penitenciaria y una crisis de musicos galeses.... Sin embargo: pocas si alguna de éstas
eran crisis genuinas. Eran problemas... Las crisis son relativamente raras... Entonces, ¢qué es una crisis
real? Bueno, yo podria escoger cinco (si, sélo cinco) crisis completas, de 24 quilates, indudables, en las que
estuve envuelto en Downing Street: el 11/S y la subsiguiente guerra en Afganistan, Irak en varios momentos,
la intervencion 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 facilmente corregidas: es un acontecimiento o situaciéon que
amenaza con superarte si se toman las decisiones erréneas 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 solo porque en los primeros dias en ambos casos el gobierno habia perdido el control y no tenia
respuestas... jEscasez de alimentosjjservicios publicos cerrados! jRecurrir a los militares para mantener el
pais en movimiento! Ahora estas realmente hablando de una crisis.» (Campbell, 2015: 319-321).

Los casos auditados* facilitan una identificacion rapida de algunos de los requisitos presentes en una
situacion critica. Se aprecia en la desestabilizacion, el estrés y la reduccion de los tiempos que condiciona
la toma de decisiones, la emocién de los publicos afectados, la presiéon medidtica, el desafio para la imagen
de la organizaciéon administrativa o el peligro para la posicion de poder de los decisores dentro de la orga-
nizacion. En todos los casos se produce el desequilibrio y la ruptura con el funcionamiento normal de las
administraciones, mientras en la agenda publica y mediatica hacen entrada, para quedarse, nuevos issues.

También se ha constatado que 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 contro-
ladores 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 terroristas del 11-S y del 11-M, donde no se puede
predecir a priori el capricho de la naturaleza o la maldad de la accién terrorista, 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 facilmente previsibles pero muy dificilmente influenciables y
gestionables. En cambio, de los dos tipos de crisis mas dificiles de prever, las crisis inesperadas (unexpected
crises) son mas facilmente influenciables y manejables que las crisis fundamentales (fundamental crises).

TABLA 2. TIPOS DE CRISIS SEGUN SU PREVISIBLIDAD Y SU INFLUENCIABILIDAD

Influenciable
Facil Dificil
CRISIS CONVENCIONALES CRISIS INTRATABLES

Facil Crisis de controladores aéreos. Ebola.
Gripe A.
Previsible CRISIS INESPERADAS CRISIS FUNDAMENTALES
Dificil Terremoto de Lorca. Atentados del 11-M/ 11-S.

Fuente: Adaptada de Gundel, 2005: 112

4 Los casos auditados son a los que nos hemos referido en el apartado del disefio de la investigacié{n, estos son: El cierre del
espacio aéreo (2010); el terremoto de Lorca (2011); el conflicto en Gamonal (2014); el contagio por el virus Ebola (2014).
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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 analisis no siempre se observa una
planificacion y definicion de escenarios acerca de lo que puede ocurrir y las medidas que se pueden poner
en marcha para dar cauce a la resolucion de los conflictos abiertos. La observacion de los conflictos poten-
ciales pudiera allanar el camino de las actuaciones, especialmente para detectar las sefiales de alerta que
dispongan la entrada en accién de las medidas necesarias para reducir el conflicto, especialmente en las
crisis convencionales.

En los casos que hemos estudiado, se apuesta de manera decidida por una actitud proactiva en un caso
paradigmatico de crisis convencional, la del cierre del espacio aéreo en el puente de diciembre del afo 2010,
puesto que desde que se encona la relacion con el colectivo de controladores se articulan los medios para
estar preparados y se contemplan las diferentes opciones de respuesta.

El caso de Gamonal es llamativo, puede ser una muestra de como no se interioriza la importancia de la
comunicacion en la situacién de crisis mds alld de planes o programas de emergencias climatolégicas. Se
tiene disefiado un plan de crisis con un comité y acciones para responder ante la descomprension de la cen-
tral nuclear y casos de climatologia adversa, pero no ocurre igual para otros posibles conflictos potenciales.

Por su parte, el terremoto de Lorca, es un ejemplo obvio de crisis inesperada, no cuenta con un de-
sarrollo de medidas proactivas, pero puede considerarse un caso de éxito, porque otras variables hacen
facilmente manejable e influenciable la crisis y producen efectos positivos sobre el resultado final (contexto,
modelo de gestion y tipo de crisis).

Finalmente, en la crisis del Ebola, un caso de crisis intratable, los planes de emergencia se circunscriben
mads al dmbito sanitario y la comunicaciéon se empieza a desarrollar cuando se decide la repatriacion de los
misioneros.

Un aspecto complementario que no hay que olvidar es la posibilidad de que crisis centrales o primarias
desencadenen crisis laterales o secundarias, como es frecuente que suceda en ciudades que se han visto
sacudidas por una catastrofe natural, como Lorca, o afectadas por ataques terroristas, como Nueva York,
Paris, Londres o Madrid, e incluso paises en situacion casi de excepcion por graves epidemias como la
influenza en México o la fiebre aftosa en el Reino Unido. En todas ellas, se produjo una «extensién loégica
de la crisis central» con el descenso del turismo, que provoco una crisis lateral para la que también hay que
desarrollar una estrategia de comunicacion (Campbell, 2015: 335-336).

5.3. Simulacros de crisis

Hemos analizado la prevision de la administracion a través del desarrollo de auditorias, ahora estudia-
mos la gestion de simulacros. La importancia de las dos acciones, auditoria y simulacro de crisis, resulta
positivo, pues un grupo sin un entrenamiento de crisis se encuentra mds limitado cuando se enfrenta a una
situacion real (Lagadec, 1997:5).

Casi ocho de cada diez de las administraciones publicas entrevistadas que afrontan la comunicacién en
situaciones de crisis no llevan a cabo simulacros de crisis. Tan sélo cinco entidades (11,1%) de las analiza-
das tomaron este tipo de medidas de preparacion ante posibles situaciones de crisis.

El posterior seguimiento de estos cinco casos evidencia determinadas pautas como la importancia
de la figura del director de comunicacion de la organizacién (en el 40% de los casos, siendo en el 20% un
trabajador del departamento de comunicacién, diferente del Dircom), la periodicidad anual o bianual de
estos simulacros o la inclusién de la totalidad de la organizacién en este proceso (en el 60% de los casos
analizados)®.

Estos simulacros raramente toman en cuenta la duracion y los posibles perfiles y trayectorias de las
crisis. Sin embargo, estos aspectos han resultado muy relevantes para la planificacion de la comunica-
cién en los casos estudiados. En este sentido, por lo que respecta a la duracidn 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 gestiéon en si misma
sino por la necesidad de sobrepasar el periodo de tiempo establecido en los protocolos sanitarios interna-
cionales para descartar el desarrollo de la enfermedad. La crisis que menos tiempo ocupa en la portada

> Los casos a los que se hizo un seguimiento especial para la investigacion presentada al INAP dado que si realizaban de ma-
nera periddica simulacros fueron: Ayuntamiento del Prat de Llobregat, Ayuntamiento de Cartagena, Comunidad de Castilla-La Mancha,
Ministerio de Sanidad y Ayuntamiento de San Bartolomé de Tinajara (Gran Canaria).
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de los medios y en los titulares de los informativos es la del cierre del espacio aéreo: apenas tres dias,
que es el tiempo necesario para la recuperacion de la normalidad aeroportuaria. La actuacién previsora,
en este caso, abrevio su duracion y las medidas que 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
breve.

En el andlisis de los casos de estudio hemos encontrado, asimismo, diferentes ejemplos de las dos
trayectorias de crisis mas frecuentes con las que se encuentran los responsables publicos: las crisis de
combustion rapida y las crisis de larga sombra (Boin, Hart, Stern y Sundelius, 2007: 117-122). Las primeras,
las crisis de combustion rapida (Fast burning crisis), son intensas y breves, consecuencia de calamidades
y desastres naturales como seismos, huracanes, maremotos, etc. (Fox-Gotham y Greenberg, 2014; Vale y
Campanella, 2005). El ejemplo del terremoto de Lorca es el caso paradigmatico de una crisis de combustién
rapida, aunque otro de nuestros casos de estudio, el relativo al plante de los controladores aéreos, es una
buena ilustraciéon de crisis con este mismo tipo de trayectoria. Otros casos similares son los derivados de
secuestros aéreos o tomas de rehenes que requieren la intervencion 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: 18). Estas crisis se caracterizan, ademas, 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 concu-
rrencia de tres condiciones: en primer término, el caracter ordinario de la misma, esto es, que el fenémeno
a afrontar no sobrecargue las capacidades de los servicios de respuesta, lo que resulta mas probable en
comunidades sometidas con cierta frecuencia a estas eventualidades (terremotos en Japén, huracanes en
el Caribe, Mississippi o Nueva Orleans, tornados en Florida, etc.); en segundo lugar, la ausencia de foros
ciudadanos o asociaciones de victimas que exijan procesos de rendicidon de cuentas y de exigencia de res-
ponsabilidades; y, en tercer lugar, la aparicién de una emergencia o crisis posterior de mayor dimensién aun,
que eclipse a la primera.

Las crisis de sombra alargada (Long shadow crisis), en cambio, se definen por separar el cierre opera-
tivo y el cierre politico de las mismas y por prolongarse en las arenas politicas y sociales después de que
las amenazas o la situacion de crisis se haya desvanecido. En Espafia, los ejemplos del Prestige, de los
atentados terroristas del 11-M 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 affos noventa, la crisis de las tropas holandesas en la masacre de Srbrenica o los casos
de Stephen Lawrencen en 1993y el affaire de David Kelly y la BBC en el Reino Unido (Drennan y McConnell,
2007: 19). Estas crisis de sombra alargada llegan a ser vistas como indicadores de problemas mas profun-
dos y 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, las crisis escalan hasta convertirse en verdaderas crisis institucionales plenamente
desarrolladas, en «retos fundamentales para las estructuras organizativas o los paradigmas de politica pa-
blica.» (Boin, Hart, Stern y Sundelius, 2007: 120). Esta trayectoria es la habitual en crisis «incomprensibles»
(debidas a situaciones o incidentes que causan una profunda conmocion 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, Missouri,
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 clasico término de Kingdon, 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
estan relacionados con los muchos casos en que los grupos de victimas sienten que no han sido atendidos

¢ Real Decreto-Ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones en el ambito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la
inversion y crear empleo. En el apartado V de su exposicién de motivos se argumentan las principales reformas en la gestién de los ae-
ropuertos, y se introduce la necesidad de convertir la entidad pUblica empresarial en sociedad estatal. Se incorporan dos modificaciones
para garantizar el trafico aéreo «sobre atencion en caso de enfermedad y garantia del servicio bajo la direccion, si fuera necesario, del
Ministerio de Defensa». Esta Ultima garantia permitié que los controladores estuvieran bajo érdenes militares durante la declaracién del
estado de alarma, la reapertura de los aeropuertos y el cierre de la crisis en 72 horas.
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suficientemente y emprenden acciones politicas y legales contra las autoridades». Esto da lugar a luchas
legales prolongadas y publicidad negativa, que puede durar facilmente una década o mas (Boin, Hart, Stern
y Sundelius, 2007: 121).

Tipos de crisis menos frecuentes son las denominadas crisis catdrticas y las crisis de combustion lenta
(Boin y t'Hart: 2001: 32). Las crisis catarticas se caracterizan «por una terminacion 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: 1064), aunque los ejemplos clasicos de crisis con esta trayectoria son las derivadas de la
persecucion de asesinos seriales como el asesino de la baraja en Espafia, Unabomber en Estados Unidos o
el destripador de Yorkshire en el Reino Unido. Por su parte, las crisis de combustién lenta hacen referencia
a «amenazas a largo plazo que se desarrollan lentamente pero que, raramente, alcanzan un punto critico y
permanecen tipicamente sin resolver», como los problemas relativos al envejecimiento o a la obesidad, al
calentamiento global, etc. (Drennan y McConnell, 2007: 19).

TABLA 3. TIPOS Y CASOS DE TRAYECTORIAS DE CRISIS

Velocidad de desarrollo

Rapida: instantanea Lenta: sigilosa
Crisis de combustion rapida Crisis catdrtica
o Lorca. Asesino de la baraja y otras crisis
Rapida: abrupta ) . -
Controladores aéreos. de asesinos seriales.
Velocidad
de terminacién Crisis de sombra alargada Crisis de combustion lenta
Prestige. Calentamiento global.
Lenta: gradual Atentado terrorista 11-M. Envejecimiento.
Metro de Valencia.

Fuente: Adaptada de Boin y t'Hart, 2001: 32

Lo mismo cabe sefalar respecto a la falta de prevision con relacion a los posibles perfiles de la crisis y
su tratamiento comunicativo. Los modelos dindmicos de comunicacion de crisis no sélo plantean, como se
ha indicado, un checklist distinto para cada momento de la evolucion de toda crisis, sino que muestran que
resulta conveniente considerar que la crisis describira el tipico «arco» temporal, que sefala —entre otros—
Campbell (2015), y lo mas probable es que se produzca una mejora paulatina, mas rapida o mas lenta, en
funcion del tipo de crisis. De este modo, el perfil de las crisis puede variar, como muestra el Grafico 6, segun
las crisis exhiban una pauta mas escalonada, mas ciclica 0 mas efimera o rapida y pasajera (Gonzalez He-
rrero, 1998).

GRAFICO 6. PERFILES DE SITUACIONES DE CRISIS
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Fuente: Gonzalez Herrero, 1998
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En este sentido, es aconsejable realizar un analisis exhaustivo de la comunicacion de las administracio-
nes publicas a través de las redes sociales en los casos de crisis para poder establecer el perfil que éstas
adoptaran. Un buen ejemplo es la emision de mensajes desde el perfil creado para la comunicacion digital
del caso del Ebola, que no sélo permite visualizar la dinamica informativa en las fases de eclosién, perver-
sion y sintesis de la crisis sino que anticipa que estas crisis sanitarias podrian adoptar un clasico perfil de
crisis de tipo ciclico, como muestra el Grafico 7, correspondiente a las informaciones publicadas desde la
cuenta institucional @sanidadgob.

GRAFICO 7. PUBLICACIONES DE LA CUENTA DE TWITTER DEL MINISTERIO DE SANIDAD EN LA CRISIS DEL EBOLA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de @sanidadgob

Obsérvese cémo la pauta informativa que esta crisis siguié en los medios de comunicacién se aproximé
a esta misma pauta, como muestra el Grdfico 8, con el objeto de poder establecer un protocolo de actuacién
mas calculado y racional para estos casos en el futuro.

GRAFICO 8. IMPACTO MEDIATICO POR TITULARES DE LAS NOTICIAS PUBLICADAS SOBRE LA CRISIS DEL EBOLA
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Fuente: Elaboracién propia a partir de noticias publicadas por EI Mundo y El Pais
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5.4. Manual de crisis

La planificacién de una gestién de crisis tiene su maximo exponente en la redaccién de un manual de
crisis, preferiblemente ambicioso, donde se contemplen los posibles escenarios de crisis que condiciona la
estrategia de gestion y comunicacién. Las ventajas que aporta la planificacion previa es que «puede traba-
jarse en su preparacion sin la presion de los hechos consumados; evita el caos inicial inherente a toda crisis
y garantiza en los primeros momentos una accion mds rapida en lo fundamental, ante el agobio de los miles
de detalles que es preciso solucionar sobre la marcha» (Paniagua, 2010: 8).

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 comunicacion 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 problematico.

La Administracion Publica no dispone, por lo general, de mecanismos de prevencion 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 comunicacion que trabajan en la funcién publica, con la parcial excepcion de la Administracion
General del Estado. Hay, en consecuencia, una escasa sensibilidad por la formacién y prevencion, pese a
que la crisis se debe percibir, metaféricamente, 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.

Solamente tres de cada diez administraciones estudiadas (el 31,1% de los casos) que afrontan la comu-
nicacion en situaciones de crisis cuentan con un manual de crisis’. En aquellos casos en los que existe un
manual sobre esta materia, se trata de un manual genérico o de una férmula combinada en la que todos los
sectores de la organizacion quedan incluidos, como muestra el Grafico 9.

GRAFICO 9. CARACTER DE LOS MANUALES DE CRISIS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

¢Se trata de un manual genérico para la orgnizacion o se realizan distintos manuales por sectores?
57,1%

Genérico Sectorial Combinado (un Unico NS/NC
manual cubre todos los
sectoresdela

organizacion) N: 14 casos

La periodicidad por la cual se actualiza el manual de crisis oscila entre los seis meses y mds de dos
afos, siendo lo mds frecuente un plazo superior a los dos afos (Grafico 10). Combinados los dos datos, la
presencia en sélo un tercio de las administraciones publicas estudiadas de manuales de gestion y comuni-
cacion de crisis y el hecho de que en este pequefio grupo este manual no se actualice o se revise de manera
episddica (en el 43% de los casos, un porcentaje que puede ser aun mayor, ya que el 21% de los encues-
tados no respondieron a esta pregunta), es una evidencia muy reveladora de la escasa importancia que las
administraciones publicas otorgan a la gestion y la comunicacion de las crisis.

" Las administraciones publicas estudiadas en profundidad para la investigacion presentada al INAP que contaban con un manual
de crisis han sido: Ayuntamientos del Prat de Llobregat, Gandia, Santa Lucia, Matard, Jerez de la Frontera, San Bartolomé de Tinajara
(Gran Canaria), Granada, Alovera y Rubi, asi como las Comunidades Autdonomas de Castilla-La Mancha, Islas Baleares, Madrid, Na-
varra y Catalufia.
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GRAFICO 10. ACTUALIZACION DE LOS MANUALES DE CRISIS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
¢Cada cuanto se actualiza el manual de crisis?

28,6%
21,4% 21,4%
14,3%
7,1% 7,1%
B
| 3a6 meses | 6 mesesalafo | 1a2 afios ICada mas de dosl Nose ha | NS/NC
afios actualizado

N: 14 casos

En estos manuales es frecuente encontrar elementos como una definiciéon clara del papel del Comité
de Crisis y del Portavoz, una especificacion de canales de difusion del mensaje, estrategias generales ante
crisis potenciales, configuracion del comité de crisis, politicas de mensajes ante crisis potenciales, estrate-
gias de relacién con la prensa, una relacion exhaustiva de posibles crisis y/o amenazas, sistemas de alerta,
bases de datos con contactos especificos 0 medidas para la evaluacion de crisis. Otros elementos que se
encuentran, pero con menor frecuencia que los anteriores, son documentos predefinidos como respuesta a
potenciales crisis, estrategias para la cultura de crisis o la creaciéon de una web de crisis (Grdfico 11).

GRAFICO 11. ELEMENTOS INCLUIDOS EN LOS MANUALES DE CRISIS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Estrategias para la cultura de crisis 42,9%
Medidas para la evaluacion de crisis 57,1%
Especificacion de canales de difusidn del... 85,7%
Estrategias de relacidn con la prensa 71,4%
Documentos predefinidos como respuesta a... 50%
Definicién clara del papel del Comité de Crisis y... 92,9%
Politica de mensajes ante crisis potenciales 78,6%
Estrategias generales ante crisis potenciales 85,7%
Configuracién del comité de crisis 85,7%
Sistemas de alerta 64.3%
Creacion de una web de crisis 21,4%
Base de datos de contacto 64,3%

Relacién exhaustiva de posibles crisis y/o... 71,4%

La practica de los casos analizados nos acerca tanto a casos de comunicacion de crisis que aplican un
plan de comunicacion, perfectamente disefiado y previsto, como, mds frecuentemente, a casos con una es-
trategia de comunicacion que se construye con la primera sefial de alarma (en la fase de pre crisis) o incluso
en el momento en que explota la crisis.

Desde luego, no siempre podemos afirmar que una estrategia de comunicacion improvisada ha des-
embocado en una nefasta gestion del conflicto, si bien la gestién de la comunicacién resulta mas facil si la

EXPERIENCIAS Y CASOS 124



GAPP. Nueva Epoca — N.° 18, noviembre 2017 — ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i18.10465 — [Péags. 110-134]

La comunicacion de crisis en la administracion publica esparola: andlisis de evidencia empirica

Ismael Crespo / Antonio Garrido / Rosa M.? Medina

estrategia responde a una planificacion previa. «kMuchas 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 Sandoval, 2004: 211).

En algunos casos la estrategia resulta adecuada, pero en otros casos han jugado un papel relevante
otras variables. La gestién de comunicacién del terremoto de Lorca no contd con una planificacion previa, ni
disponia el consistorio de un manual de comunicacién donde se indicaran las pautas a seguir. Sin embargo,
se demostré una capacidad de respuesta que dio lugar a una estrategia de comunicacion que cumple con los
que consideramos axiomas de una eficaz comunicacion de crisis en el marco de una Administracion Publica:
estrategia de decir la verdad, huir del silencio, trasladar la maxima informacién posible, cercania con los
medios de comunicacion, transparencia, mensajes univocos, portavoz Unico —que coincide con el maximo
responsable—, empatia del lider, colaboracién y cooperacién entre administraciones, etc. Sin duda, hay tres
variables que pudieron intervenir en este resultado en el caso lorquino: el modelo de gestidn de crisis inevita-
ble, el tipo de crisis (catastrofe natural sin responsable directo de la tragedia) y el contexto (campafia de las
elecciones municipales y autonémicas), este tltimo modelé el discurso Unico de las tres administraciones.

Otros casos respondieron a un modelo de gestién de crisis evitable con la presencia de sefiales de pre-
alerta que anticipan la posible llegada de una crisis, pero no se reacciono de la misma manera ante la presencia
de esas sefiales de alerta: en el caso del cierre del espacio aéreo espaiol la previsién comienza incluso antes
del plante en el aeropuerto de Santiago?; en el caso de Gamonal, la estrategia es reactiva una vez que se pro-
duce 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; finalmente, en el caso de la crisis aérea, cuenta con un plan de
crisis organizado al minimo detalle de actuacioén, que se habia preparado desde hacia tiempo, en una estrategia
no solo de comunicacion sino politica que permite tener todo organizado cuando el conflicto se produce.

6. LA FASE DE CRISIS
6.1. EI Comité de crisis

El comité de crisis es el «érgano, distinto de la direccidon general, que permite aislar el tratamiento de
la crisis de las otras funciones de la empresa, (...) asume una funcion de competencia reservada, 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)» (Pifiuel, 1997: 184). Dentro de este marco conceptual, lo ideal es que este érgano se
encuentre aislado del resto del staff de toma de decisiones para un mejor desarrollo de sus competencias
(Westphalen y Pifiuel, 1993).

Las organizaciones que confian en una gestion de crisis proactiva no visualizan su comité de crisis
como el drgano que entra en funcionamiento con la erupcién de una crisis, sus miembros precisan de una
formacion adecuada y puede participar en las actividades de preparacion de la misma. En este sentido,
resulta habitual encontrar comités de crisis que se rednen para afrontar situaciones peliagudas o delicadas
(Gonzalez Herrero, 1998: 167), aun cuando no se haya pulsado el botdn de alarma de la crisis. De manera
contraria, cuando se realiza una creacion ad hoc de un comité de crisis, generalmente se puede dar por dos
mecanismos: por pedido del organismo que se ve directamente afectado por la crisis o por decision politica,
dado los acontecimientos producidos.

Mas de la mitad de las entidades encuestadas (51,1%) no posee en su estructura organica un Comité de
crisis. En aquellas organizaciones donde existe este Comité (aproximadamente en el 44,4% de las administra-
ciones), dicho Comité estd configurado por puestos de responsabilidad, entre ellos directores de comunicacion
y otros altos cargos de la Administracion Publica. No obstante, la mayoria de éstos se muestran abiertos a la
implicacion de expertos en tipos de crisis especificos (Grafico 12) con protocolos preestablecidos de contacto
rapido entre los integrantes de los comités, aunque no se disefia como una figura con existencia permanente
dentro de la organizacién (sélo es permanente en el 55% de los casos). En los casos analizamos, los comités de
crisis disfrutan de una autonomia moderada en la toma de decisiones (de 5 a 8 puntos en una escala de 0 a 10)°.

8 El cierre del espacio aéreo el 3 de diciembre de 2010, fue precedido por los hechos ocurridos en el aeropuerto de Santiago de
Compostela. Se producen cancelaciones de vuelos ante la ausencia de controladores en las torres de control. Estos hechos permiten
al Gobierno anticiparse y recoger en una norma legal las medidas necesarias para reducir las situaciones de abandono de los contro-
ladores de sus puestos de trabajo.

° Los comités de crisis estudiados en mayor profundidad para la investigacion realizada para el INAP pertenecen a los Ayunta—
mientos de Alovera, Torrent, Granada, San Bartolomé de Tinajara (Gran Canaria), Cartagena, Telde, Avilés, El Prat de Llobregat, Gan-
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GRAFICO 12. TIPOS DE COMITES DE CRISIS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
¢ Se trata de un comité genérico o esta asociado a la tipologia de la crisis?

65,0%

20,0%
15,0%
Genérico, cerrado Genérico, abierto a la implicacion Asociado al tipo de crisis
de expertos en el tipo de crisis N: 20 casos

6.2. La figura del portavoz

La designacion del portavoz no puede quedar a merced de la improvisacién; su seleccion y formacién
no es una decision baladi. La actuacion del portavoz puede condicionar la percepcion en los publicos en la
gestion de la comunicacion de una crisis.

En las administraciones publicas espafolas que afrontan la comunicacion en situaciones de crisis, esta
funcidén recae sobre distintas figuras, dependiendo del tipo de administracion de que se trate, destacando
la figura del representante o lider politico de la institucién, siendo menos frecuente un perfil profesional con
formacién especifica en este ambito. También es poco frecuente, aunque si existe en algunas administra-
ciones, una figura diferenciada para distintos tipos de crisis. Siete de cada diez organismos publicos que
cuentan con una figura de portavoz (el 71,4%), realizan procedimientos de entrenamiento en sus facetas
comunicacionales (media training o relaciones con los medios de comunicacién), mientras que un 21,4% no
lleva a cabo ninguna estrategia de entrenamiento.

La importancia en estas crisis de la figura del portavoz aparece en el andlisis detenido de los casos'™®.
En este ambito, existen basicamente dos cuestiones a resolver: el nimero de portavoces de la crisis, y la
presencia o no de voces de expertos segun la tipologia del conflicto.

Lo mas adecuado es que haya un portavoz unico, para evitar las contradicciones en las comparecencias
publicas y la confusién de los ciudadanos, de los publicos 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. Cuando no se puede abor-
dar la crisis con una voz Unica, los canales de comunicacion interna que se tengan previstos deben favorecer
la coordinacion entre los portavoces (Freijeiro, 2010: 319). Para evitar esa posible duplicidad de mensajes y
de 6rganos decisores, lo aconsejable es que el portavoz sea el coordinador y el director del comité de crisis.

En el terremoto de Lorca, el portavoz fue el propio alcalde quien acaparé el protagonismo de todas las
medidas puestas en marcha, mientras el resto de administraciones publicas implicadas en la gestién de la
catastrofe le cedian el protagonismo mediatico, lo que facilité la comunicacion a través de una unica voz.
Ademds, era la primera autoridad de la ciudad. 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 maximo res-
ponsable; en este caso, a su alcalde. Por eso, a pesar de contar como portavoz con el concejal de obras, los

dia, Viladecans, Santa Lucia, Mataro, Jerez de la Frontera, Marbella y Benidorm, a las Comunidades Auténomas de Catalufia, Navarra
y Madrid, y los ministerios de Educacién y del Interior.

1 En nuestra investigacion para el INAP, los casos estudiados con mayor profundidad para el relevamiento de la informacion
sobre el portavoz en los casos de comunicacién de crisis han sido: Ayuntamientos de Benidorm, Marbella, Manresa, Prat de Llobregat,
Logrofio, Gandia, Almendralejo, Laguna de Duero, Viladecams, Jerez de la Frontera, Granada, Alovera, Telde, Villareal, Alicante, Santa
Lucia, Verin, Matar6, San Bartolomé de Tinajara; las Comunidades Auténomas de Castilla-La Mancha, Islas Baleares, Andalucia, Ca-
talufia y Madrid, y los ministerios del Interior, Educacion y Sanidad.
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medios no dejaron, en ningin momento, de buscar la voz del regidor municipal, lo que implica la aparicion,
inevitablemente, de dos portavoces en la comunicacién. De hecho, los medios de comunicacién nacionales
ceden espacio en sus diarios a la voz del regidor municipal .

Un ejemplo muy ilustrativo de indecision y de confusion respecto al portavoz autorizado se observa en
la crisis del secuestro del pequero vasco «Alakrana» en el Océano indico (Losada y Zamora, 2011: 138).
Otro ejemplo lo constituye el caso de la crisis del Ebola, en la cual los cambios de portavoz generaron cierto
desconcierto social, tanto en los publicos internos como en los externos y en los stakeholders. El cambio de
portavoz se llega a interpretar como una desautorizacion publica de la portavoz, la ministra Ana Mato. Mato,
ademds, ya era objeto de duras criticas por sus implicaciones indirectas en la trama Gurtel y habia voces
que demandaban su cese, a lo que se unian los polémicos recortes en sanidad durante su gestion al frente
del ministerio. En la segunda fase de la crisis se le atribuyé la portavocia a una dirigente (la vicepresidenta
del gobierno, Soraya Saenz de Santamaria) que, en cambio, disfrutaba de una de las mejores valoraciones
publicas de entre los miembros del gobierno, segun las encuestas del CIS. Por ello, se asocia la resolucion
de la crisis con la intervencion de la vicepresidenta como nueva portavoz con una mayor autoridad politica.

6.3. Relaciones con los medios

Los medios de comunicacién ocupan una posicion privilegiada en el proceso politico comunicativo de
una crisis, «puesto que se convierten en actores pero también en vehiculos, en transmisores, en instrumen-
tos, en escenario; en definitiva, en jueces y parte. La politica se juega, se desarrolla en los medios, pero
a la vez su intervencion resulta igualmente decisiva para decidir el resultado» (Redondo, 2010: 359). Las
relaciones con los medios de comunicacion requieren atenciones previas a la aparicién de este fendémeno,
estas relaciones se deben cultivar en tiempos de paz (Losada, 2010). Y en este cometido juega un papel
relevante los directores de comunicacion.

En seis de cada diez casos analizados no existen protocolos o manuales especificos destinados al trato
con los medios de comunicacion (Grafico 13). En tres de cada cuatro ocasiones, en las que se establecen
relaciones especiales con los medios de comunicacion, el encargado de llevar a cabo dichas relaciones es
el director de comunicacion de la administracion, siendo en el resto de los casos una funcién llevada a cabo
por el portavoz o diferentes intervinientes del disefio de la comunicacién de la administracion.

GRAFICO 13. PROTOCOLOS Y MANUALES DE RELACIONES CON LOS MEDIOS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
¢Existen en su organizacion protocolos y manuales para las relaciones con la prensa?

NS/NC
8,9%

No
62,2% N: 45 casos

" Las tres ruedas de prensa que ofrece el alcalde de Burgos tienen mas protagonismo mediatico que las comparecencias del
portavoz designado para la crisis. Estas ruedas de prensa son las del dia 12, 14 y 17 de enero de 2014. En la primera se anuncia que
las obras contindan a pesar de los actos violentos. En la segunda se comunica la paralizacién temporal, que no se hace definitiva hasta
el dia 17 de enero, este dia tiene lugar la uUltima comparecencia del primer edil de la ciudad.
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Un aspecto relevante, no contemplado en los cuestionarios realizados, pero cuya importancia han mos-
trado los estudios de caso, es el dilema entre la centralizacién o la descentralizacién del proceso comunicati-
vo y las relaciones, no sélo con los medios de comunicacion, sino con los equipos de comunicacion de crisis
de otros departamentos ministeriales o consejerias o de distintas administraciones publicas, en los casos en
los que las competencias son compartidas o concurrentes (Boin y t'Hart, 2012).

En el analisis que realizan Boin, Hart, Stern y Sundelius (2007: 77), se sugiere que «apostar por la cen-
tralizacion en momentos de crisis puede ser una desventaja potencial», argumentando que el nivel de mayor
autoridad, generalmente, no es el mds competente técnicamente para tomar decisiones. Sin embargo, la
experiencia practica en el caso del Reino Unido y de Espafia parece contradecir esta recomendacion, espe-
cialmente en el dmbito comunicativo.

En el Reino Unido, en el otofio de 2000, estallé una grave crisis por la subida del precio de los carburan-
tes que, practicamente, llegé a paralizar el pais y pocos meses después, en febrero de 2001, estallé uno de
los peores brotes de «fiebre aftosa» en Europa. En ambos casos, la estrategia del gobierno Blair para ges-
tionar la crisis fue similar: centralizar la toma de decisiones, lo que implicaba desplegar distintas tacticas con
ese fin, como unificar la estructura de mando decisional o las comunicaciones, para que las acciones y los
mensajes fueran coherentes. Como sefiald Campbell (2015: 332-333), en ambos casos «la centralizacion
demostro ser la respuesta» y «fue sélo cuando todo fue unificado en una estructura de mando que la marea
comenzo a cesar. Esta estructura de mando Unica también significaba que todos daban mensajes consis-
tentes. 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».

En Espafia el mejor ejemplo reciente es el caso del Ebola, en el que se aprecia una notable cooperacion
entre las administraciones autonémica y central, ambas presentes en la mesa del comité de crisis que dirigia
la ministra Ana Mato, pero en el que se produjeron ciertas deficiencias en la interadministrativa o interinsti-
tucional de la comunicacion: las intervenciones del entonces consejero de Sanidad de Madrid provocaron
algunas reacciones que eclipsaron la gestién del gobierno central, en especial por unas desafortunadas de-
claraciones que distrajeron la atencion de lo fundamental y ocuparon gran parte de las portadas de prensa
y de los titulares en los noticiarios de los medios de comunicacion. Cualquier accion del gobierno central
o del ministerio de sanidad, por adecuada que pudiera ser, no se aprecio, debido a este ruido mediatico y
desplazoé el interés de la ciudadania y de los medios hacia estas declaraciones'2. Sin duda, la leccién de esta
experiencia es que conviene en las crisis sanitarias proceder a una centralizaciéon de la comunicacion, una
estrategia que acabo prevaleciendo en la crisis del Ebola, y que, en casos previos, también habia mostrado
su eficacia, como en el caso de la gripe A en 2009.

6.4. El mensaje: elementos y herramientas

El mensaje presenta una serie de caracteristicas especiales cuando se trata de una crisis. Por ello, las
herramientas o elementos que se utilizan para reforzar el mensaje se adaptan o enfatizan de forma especial.
La anticipacion de mensajes a otros actores involucrados en la crisis, la adaptacion de los mensajes a las
distintas herramientas comunicativas, las medidas destinadas a reducir la incertidumbre y la confusion, asi
como la adaptacion del mensaje a cada grupo de interés, son elementos destacados en los casos analizados
(Grafico 14). La estrategia de comunicacion de una crisis debe apostar por un mensaje facil de entender por
todos los publicos, esta «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 comunicacion» (Elizalde,
Fernandez y Riorda, 2011: 24).

Una circunstancia adicional, no explorada en el cuestionario, pero que han revelado los estudios de
caso es la relevancia del cierre de la crisis para la percepcion de la gestion de la comunicacion de la misma
por la opinion publica. En este aspecto, hay que diferenciar, ademas, las dos dimensiones del 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

12 Algunos ejemplos de declaraciones del Consejero de Sanidad de la Comunidad Madrid en el caso Ebola: «Para explicar a uno
cémo quitarse o ponerse un traje no hace falta un master»; «Ha tardado dias en reconocer que pudo tener un fallo al quitarse el traje.
Si lo hubiese dicho ante habriamos ahorrado mucho trabajo»; «Tan mal no debia estar para ir a la peluqueria»; «Si lo hubiese hecho
tan mal —Teresa Romero— no estaria hablando».
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se han desplegado ya no se consideran necesarios. El cierre politico implica un final simbélico y publico de
la misma, expresado ante los medios de comunicacién y aceptado por la opinién publica.

GRAFICO 14. MENSAJES PREVISTOS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN SITUACIONES DE CRISIS.
(',QUI'E ELEMENTOS Y HERRAMIENTAS, RELACIONADAS CON EL MENSAJE EN SITUACIONES DE CRISIS,
ESTAN PREVISTOS EN SU ORGANIZACION?

Adaptacion de los mensajes a las distintas
herramientas comunicativas

|

4 91,7%
Medidas para la reduccién de la confusion _ 75%
Medidas para la reducciénde la incertidumbre
relacionada con la crisis

Anticipacion de los mensajes a los de otros
actores

91,7%

Adaptaciéon del mensaje a cada grupo de interés 75%

|

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 secuenciacion temporal de los mismos. Asi, en las crisis sanitarias, como
la del Ebola o la de la gripe A, sus cierres politicos son previos al cierre operativo, puesto que, una vez dada
por clausurada la alerta correspondiente ante la opinién publica, los protocolos de salud exigen esperar de-
terminados periodos de tiempo para descartar la reproduccion de la enfermedad. En cambio, en otras crisis,
como la del Prestige, el metro de Valencia o el Madrid Arena, el cierre operativo antecede al cierre politico,
en la medida en que la protesta organizada de los afectados y la exigencia de responsabilidades judiciales
mantiene abierto el proceso politico derivado de la crisis.

TABLA 4. CUATRO ESTADOS TiPICO-IDEALES DE CIERRE DE CRISIS

Cierre politico

Si No
Terremoto de Lorca. Crisis del Prestige.
Si | Crisis de controladores aéreos. | Metro de Valencia.
Cierre operacional Madrid Arena.
No Eb.olo. Atentados del 11-M.
Gripe A.

Fuente: Adaptado a partir de Boin, Hart, Stern, Sundelius (2007: 123)

De estos desajustes entre el cierre politico y el cierre operativo de las crisis surgen, ademds, dos «déficit
de manejo del tiempo» (Boin, Hart, Stern, Sundelius, 2007: 123-124): en primer lugar, la clausura prematura
de las crisis, cuando los dirigentes publicos «subestiman la complejidad y la tenacidad de los problemas
en cuestion, o malinterpretan el nivel de tension residual existente en la comunidad afectada»; en segundo
lugar, la extension excesiva de las crisis, que suele acaecer cuando los lideres politicos se centran «tanto
en la dimensién operacional de la crisis que pierden de vista el concepto general», lo que se ha venido a
denominar la miopia del «sindrome del bunker», una situacién de cierto autismo o aislamiento decisional
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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 comunicacién aparentemente urgentes» mientras «el
mundo exterior sigue adelante hacia otras preocupaciones». En este sentido, como han sefalado destaca-
dos expertos en crisis politicas, como Linz (2006: 84-86), lo adecuado es que la decision sobre el cierre de
la crisis sea tempestiva y, en ningdn caso, ni prematura ni diferida.

7. POST-CRISIS: EVALUACION Y CULTURA DE CRISIS

La terminacion de la crisis inaugura la fase de post-crisis, que es cuando el interés mediatico traslada
su foco de atencién a otro aspecto noticiable y desde la organizacion se emprende la evaluacién de la es-
trategia de comunicacion. La crisis constituye una oportunidad de superacion, pero para eso es preciso em-
prender un balance sobre errores y aciertos cometidos en la gestion de la crisis, que permita incorporar los
aciertos a planes que contengan la aparicion de nuevas crisis. En este sentido se pronuncian Vanaclocha,
Garcia y Natera cuando se refieren a las lecciones aprendidas, que al finalizar una crisis proporcionan «un
feed-back a la prevencion asi como a la planificacién y respuesta» (Vanaclocha, Garcia y Natera, 2010: 242).

Los resultados de este estudio revelan la escasa importancia que las administraciones confieren a
la evaluacién de la gestidon de crisis. De las 75 unidades que constituyen la muestra, tan solo 12 adminis-
traciones elaboran un documento de lecciones aprendidas que puede servir para mejorar la gestién de la
comunicacion ante futuras crisis.

En cuanto a las herramientas empleadas para crear y promover la cultura de la gestion de crisis, destaca
la concienciacién de los responsables (y también del conjunto de los trabajadores) sobre la importancia de
la crisis: esta relevancia es subrayada por el 82,1% de los directivos y responsables publicos (sélo niega
que exista dicha concienciacion el 7,7%) y por el 53,8% de los empleados publicos (por su parte, el 28,2%
de los mismos niega que exista esta concienciacion). En un segundo plano quedaria la formacién, tanto de
directivos como de trabajadores, en materia de crisis (Grdfico 15).

GRAFICO 15. INSTRUMENTOS PARA LA CREACION DE UNA CULTURA DE GESTION Y COMUNICACION DE CRISIS
EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS. (',QUé HERRAMIENTAS EMPLEAN SU ORGANIZACION COMO MEDIDAS
PARA LA CREACION Y PROMOCION DE UNA CULTURA DE GESTION DE CRISIS?

Formacién del personal (directivos) en materia - .
de crisis 23,1%
Formacién del personal (trabajadores) en
. . 28,2%
materia de crisis
Concienciacion del conjunto de los trabajadores _
. . .. 0,
enlaimportancia de la crisis 53,8%
Concienciacién de los responsables en la _ 82 1%
importancia de la crisis 170

Los elementos de transparencia contemplados en la mayoria de las organizaciones, destinados para
ser empleados en situaciones de crisis, son el envio de mensajes periddicos para la actualizacién de la infor-
macion, la publicacion de dosieres y documentos que refuercen el mensaje emitido, o medidas de atencion
a afectados, como ventanilla Unica, teléfono de contacto e indicaciones para el contacto y accesibilidad con
los actores (Grdfico 16).
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GRAFICO 16. TRANSPARENCIA EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS PARA SITUACIONES DE CRISIS.
¢{QUE ELEMENTOS DE TRANSPARENCIA CONTEMPLA SU ORGANIZACION EN SITUACIONES DE CRISIS?

Envio de mensajes periddicos para la
actualizacién de la informacién

Medidas de atencién a afectados, como -
ventanilla Unica, teléfono de contacto 76,9%

Indicaciones para el contacto y accesibilidad con
76,9%
los actores

Publicacion de dossiers y documentos que
refuercen el mensaje emitido

89,7%

84,8%

8. DISCUSION DE LOS RESULTADOS

Los resultados obtenidos arrojan datos significativos sobre el gran déficit que arrastran las adminis-
traciones publicas espafolas en materia de gestion y comunicacion de crisis. En primer lugar, el dmbito
territorial de la administraciéon condiciona la respuesta en la preparaciéon y en las medidas de gestion de la
comunicacion de crisis: conforme aumenta el nivel de actuacién de la administracion, se aprecia una mayor
preparacion e implementacion de una politica de comunicacion de crisis. En segundo lugar, la situacién real
confirma que las administraciones publicas no estan suficientemente preparadas para afrontar situaciones
de crisis. Quizads la rigidez del procedimiento administrativo entre en colision con la necesaria urgencia y
rapidez en las actuaciones para hacer frente a estas circunstancias excepcionales y, a veces, Unicas. Esta
situacion es especialmente evidente en la Administracion local, donde ademds se suma el déficit en profe-
sionales especializados en resolucién y comunicacién de crisis. Por ultimo, del analisis de resultados de la
investigacién realizada en las distintas administraciones publicas espafiolas que configuran el nucleo central
de la investigacion encargada por el INAP, podemos destacar los siguientes resultados:

Uno. Existe un desconocimiento del significado y alcance de la comunicacion de crisis. Esta situaciéon
explica, especialmente, por qué no estan preparadas la mayoria de las Administraciones para gestionar una
situacion de crisis de modo previo. La primera conclusién que resulta importante destacar es que apenas
seis de cada diez administraciones publicas tienen prevista la gestién de la comunicacién en situaciones de
crisis, lo que representa una cifra verdaderamente reducida. En cerca del 90% de aquellas administraciones
donde se gestiona la comunicacion de crisis, es el departamento de comunicacién el encargado de dicha
tareaq, recayendo dicha responsabilidad en el director de comunicacién, en mas del 65% de las ocasiones.

Dos. Hay una evidente falta de medios. Los responsables de la Administracion local aseguran no dispo-
ner de los medios para poder desarrollar una adecuada planificacién de la gestién y comunicacion de crisis
o entienden esta planificacién como poco necesaria para su organizacién. Al ser entidades menores no son
plenamente conscientes de que les vaya a suceder a ellos una situacion de esta naturaleza y si les ocurre
no son conscientes del grave perjuicio que les puede ocasionar en su imagen publica y en su reputacion y
credibilidad tanto institucional como organizativa.

Tres. Se manifiesta una escasa formacion para afrontar las situaciones de crisis. El portavoz del comité
de crisis coincide, por lo general, con la maxima autoridad, que no dispone, generalmente, de una formacion
adecuada y especifica orientada hacia esta modalidad de comunicacion. Resulta destacable, asimismo, que
en tres de cada cuatro ocasiones el responsable de la comunicacion de crisis mantiene una relacién contrac-
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tual de personal de confianza, lo que puede implicar, en cierta manera, la falta de continuidad de la gestion,
pues se presenta asociada a la permanencia del lider politico coyuntural.

Cuatro. La comunicacién de las organizaciones es principalmente reactiva. Son muy escasas las admi-
nistraciones publicas que dispongan, sin haber experimentado este tipo de situaciones previamente, de un
comité de crisis, donde se identifiquen y delimiten las funciones atribuidas a sus miembros, asi como el perfil
que debe cumplir cada uno de sus integrantes. Ademas, cerca de tres de cada cuatro instituciones consul-
tadas no realiza auditorias de crisis y, entre aquellas que las realizan, apenas en un tercio de las ocasiones
dicha auditoria desciende a nivel de departamento. Por otro lado, casi en el 80% de las ocasiones tampoco
se realizan simulacros de crisis.

Cinco. Hay limitaciones presupuestarias. La gestién de la comunicacion de crisis se entiende como
una parte mas de la gestidn de la comunicacién en la organizacion, sin un presupuesto propio. Por tanto, la
investigacion realizada revela la ausencia de dotaciones presupuestarias para afrontar de modo proactivo la
gestién de las crisis e incluso para afrontar los problemas derivados de una crisis de un modo mds reactivo.
La pauta mas habitual es la existencia de una asignacién genérica para la oficina de comunicacién prevista
para afrontar los cldsicos gastos en publicidad y comunicacion institucional.

Seis. La planificacion no esta documentada. El nUmero de administraciones publicas que no disponen
de un manual de comunicacién en situaciones de crisis supera a las que cuentan con este instrumento.
Resulta muy significativo que mas de la mitad de las instituciones publicas que afirman gestionar la comuni-
cacion de crisis ni siquiera disponga de un comité de crisis. Tampoco existe en mas del 60% de los casos un
protocolo especial para la relaciéon con los medios de comunicacién en situaciones de crisis.

Siete. Hay una percepcion muy extendida de una escasa probabilidad del surgimiento de una crisis. Las
administraciones publicas conciben las crisis como situaciones muy esporadicas que raramente les sucede
a ellas, razén por la que no entienden que este sea un tema prioritario. Las constantes demandas rutinarias
de las organizaciones publicas y el propio funcionamiento diario hace dificil, a veces, dedicarse a la previsién
y definicion de escenarios y al desarrollo de instrumentos para afrontar futuras crisis.

ANEXO 1. FICHA TECNICA DE LA ENCUESTA

«  Ambito: Espafia.

*  Método de administracion: cuestionario online auto administrado.

*  Muestra disefiada: 130 instituciones de la Administracion Publica Espafola, compuesta por respon-
sables de la comunicacién de los trece Ministerios, Gabinetes de comunicacion de las Consejerias de
Presidencia de las diecisiete Comunidades Auténomas, y cien Ayuntamientos. La seleccién de los Ayun-
tamientos sigue el procedimiento de dafijacion proporcional al tamafo de la provincia, y en el interior de
la provincia seleccién de las unidades con mayor poblacién.

*  Muestra obtenida: 75 instituciones de la Administracién Pulblica, conformada por 62 de la Administracion
local y regional, diez de la Administracion Autonémica, y 3 de la Administracion General del Estado (Mi-
nisterios).En definitiva, se consiguié abarcar el 50% de la muestra inicialmente prevista.

«  Trabajo de campo: los datos fueron recopilados entre el doce de diciembre de 2015 y el veintinueve de
abril de 2016.
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