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Poderes fdcticos, comunicacion y gobernabilidad:
un acercamiento conceptual

Factual Powers, Communication and Governance:
a Conceptual Approach

RESUMEN

La categoria poderes facticos se ha convertido en
un vocablo de moda. Mas alla de las diferencias ob-
servables entre los intereses periodisticos, académi-
cos o politicos con que los autores se aproximan al
tema, este articulo considera que es posible apreciar
que la problematica se encuentra indisolublemente
vinculada con el tema de la democracia, especifica-
mente con aspectos relacionados con su viabilidad
y gobernabilidad. En esta perspectiva analitica y
contextual —poderes facticos, democracia y gober-
nabilidad- se inscribe el presente trabajo. Dado que
la categoria no es usada de manera univoca, luego
de establecer algunas diferencias entre los denomi-
nados grupos de interés, grupos de presion y los
poderes facticos, el autor delinea la indispensable
caracterizacion de aquellos actores sociales emer-
gentes con capacidad de disputar el poder a las ins-
tituciones formales y analiza la particular configu-

racion de los medios de comunicacidn.

Francisco Aceves Gonzalez*
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ABSTRACT

The category of factual powers has become a
fashionable term. Beyond observable differen-
ces in the journalistic, academic or political in-
terests of the scholarly approaches to the topic,
the author considers that it is possible to affirm
that this question is inextricably related to the
issue of democracy, and specifically its viability
and governability. This article is framed within
this analytic and contextual perspective —factual
powers, democracy and governability. Given
that the category has not a univocal meaning, af-
ter drawing basic differences among the various
interest groups, pressure groups and factual
powers, it characterizes those emerging social
actors capable to dispute the power of formal
institutions and analyzes the particular compo-
sition of the mass media.
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cioén, democracia, gobernabilidad.

Introduccion

La categoria poderes facticos se ha convertido en un vocablo de moda. De manera frecuente
recurren a ¢l los escribidores de columnas politicas. Se encuentran estratégicamente
situados, como argumento de peso, en el discurso de algunos politicos. Inclusive en el
campo académico un numero —ciertamente escaso— de autores lo ha incorporado en sus
trabajos de investigacion. A primera vista, pareciera que hablan sobre lo mismo, que de
alguna manera quienes lo utilizan comparten su significado y se refieren a fenémenos
semejantes. Nada mas lejos de la realidad. Un acercamiento exploratorio, bastante elemental,
permite identificar algunas de las particularidades relacionadas con su uso.

Un primer rasgo, es que en la mayoria de los textos, inclusive los de procedencia
académica, no es facil hallar una definicién del concepto. Al parecer, se supone que
el vocablo contiene una significacion universal. El segundo rasgo tiene que ver con la
diversidad de corporaciones a las que se identifica como poderes facticos. Asi, mientras
existe un consenso en designar a los medios de comunicacidén como parte de ellos, otros
mencionan a los sindicatos, el ejército, la Iglesia, diversos organismos empresariales,
los partidos politicos (Alemdn, 2009), las movilizaciones de protesta, los vendedores
ambulantes e incluso, a los “franeleros” (Casar, 2009: 50). Un tercer rasgo, es que mientras
que los paises del cono sur destacan a los militares como la expresion mas visible de los
poderes facticos y los autores espainoles coinciden en otorgar la misma importancia a la
Iglesia catdlica, en el caso mexicano se observa una doble coincidencia: por una parte,
la popularizacién del vocablo corre paralela a las elecciones presidenciales del afio 2006
y su consecuente conflicto postelectoral, y por la otra, el acuerdo tacito de identificar
como tales poderes a las organizaciones de la cupula empresarial, principalmente a las
televisoras privadas.

Mas alla de las diferencias observadas respecto a los intereses periodisticos, académicos
o politicos con que los autores se aproximan al tema, y mas alla del énfasis fijado al designar
a determinadas instituciones en su condicién de poderes facticos, es posible apreciar que
la problematica en cuestion se encuentra indisolublemente vinculada con el tema de la
democracia, especificamente con aspectos relacionados con su viabilidad y gobernabilidad.

En esta perspectiva analitica y contextual —poderes facticos, democracia y gobernabilidad- se
inscribe el presente trabajo que se propone analizar la particular configuracion de los medios
de comunicacién como poder féctico.
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Poderes fdcticos: su conceptualizacion

De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia Espaiola, el poder factico es “el que se
ejerce en la sociedad al margen de las instituciones legales, en virtud de la capacidad de presion
o autoridad que se posee; p. €j., la banca, la Iglesia, la prensa”. En el mismo Diccionario, en su
primera acepcion del concepto “poder”, figura: “tener expedita la facultad o potencia de hacer
algo” En su extrema simplicidad, esta definicion establece de manera puntual dos elementos
basicos que caracterizan aquello que podriamos identificar como poder factico. Uno, que se
trata de corporaciones que tienen la facultad o la capacidad para realizar acciones conforme a
sus intereses particulares, y dos, que dichas acciones se realizan por fuera del marco juridico
institucional, es decir que se encuentran revestidas de un caracter extralegal. Asumida esta
definicion, sea de manera explicita o implicita, el debate se ha centrado en la identificacion
de los actores o instituciones que pueden caracterizarse como tales.

Poderes facticos, grupos de interés y grupos de presion

Entre algunos autores, existe cierta confusion sobre las diferencias entre los poderes facticos
y los denominados grupos de interés y grupos de presion (Vazquez, 2010). Pero si a cada
grupo de interés o de presion que exitosamente logra imponer sus prerrogativas, se lo cata-
loga como poder factico, nos encontramos inevitablemente frente al riesgo del vaciamiento
del concepto y un empobrecimiento del alcance de su definicion. En este sentido, antes de
proseguir con el tema, resulta indispensable establecer algunas diferencias que se presentan
entre los denominados grupos de interés, grupos de presion y poderes facticos.

Lo que tienen en comun es que se trata de personas o entidades privadas que comparten de
alguna manera un interés comun y que utilizan el peso que tienen en determinados sectores
de la sociedad para influir sobre las decisiones del Estado, esto es que pretenden erigirse en
grupos de poder. Empero, las diferencias entre éstos son sustanciales. El grupo de interés
centra su proposito en incidir en las decisiones apelando a tacticas y procedimientos apegados
ala institucionalidad tales como el lobbing, mediante el cual asegura que su interés particular
sea tomado en cuenta en el momento de la decisién. De este modo, los grupos de interés en
su estrategia privilegian el acercamiento personal y el contacto cara a cara con las instancias
politicas de las que depende la resolucion del tema en cuestién. En contraste, el grupo de
presion recurre a mecanismos de accién directa mediante la movilizacién y confrontacion,
buscando que sus intereses sean considerados en las decisiones gubernamentales. Asi, para el
grupo de presion, no son las conversaciones que —con mayor o menor discrecion- se llevan
a cabo con funcionarios y politicos, sino que por el contrario, pretenden que su conflicto
alcance la maxima visibilidad posible.
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Otra diferencia se aprecia en la conformacion de tales grupos. Mientras que los grupos de
interés se integran principalmente con el concurso de profesionales, académicos y especialistas
interesados en diversos problemas sociales, los grupos de presion se nutren de los diversos
sectores de la sociedad civil (colonos, adultos mayores, estudiantes, etc.) que generalmente no
disponen de los recursos para procesar sus demandas ante los procedimientos institucionales
y de este modo, optan por dirimir sus diferencias en el espacio publico.

Por otra parte, si bien tienen caracteristicas que los distinguen muy claramente, eso no
quiere decir, que llegado el caso, frente a la falta de resultados mediante la interaccion con
los funcionarios o el fracaso de los lobbies, un grupo de interés no se transforme en uno de
presion. De todos modos, en ambos casos, la accion de estos grupos se mantiene en el ambito
de la legalidad y solamente en situaciones de excepcion llegan al quiebre de la legalidad y se
convierten en movimientos insurreccionales.

En el caso de los poderes facticos, el tipo y la intensidad de su actividad dependera de
la mayor o menor resistencia que presente el Estado a la consecucion de sus intereses. Sus
tacticas de incidencia hacia las decisiones del Estado van desde el uso del lobby —cuentan
con contactos al mas alto nivel entre los poderes formales—, la asesoria de los think tank mas
prestigiados, hasta el uso de mecanismos de presion ante coyunturas determinadas. Asi, la
diferencia sustancial frente a estos grupos, reside en la capacidad que tienen para imponer,
mediante procedimientos extralegales, la salvaguarda de sus intereses en las decisiones del
Estado.

Poderes facticos: su caracterizacion

La presencia de actores sociales con capacidad de disputar el poder a las instituciones formales
no es un fendmeno reciente y, en el caso del sistema politico mexicano, su existencia habia
sido ya reconocida desde la década de los sesenta por Pablo Gonzalez Casanova (1971). En
su capitulo sobre los factores del poder, Gonzalez Casanova introdujo una distincién entre
lo que denominé poderes “formales” y “reales” En el caso de los primeros, el autor reconocia
que el sistema politico mexicano no se ajustaba al modelo de los “tres poderes”, o el sistema
de los “contrapesos y balances”, sino que existia una concentracion del poder en el gobierno
federal y particularmente en la figura presidencial. Sin embargo, frente a estos poderes for-
males, Gonzalez Casanova senalaba a los “poderes reales’, calificados como:

los verdaderos factores del poder en México: a) los caudillos y caciques regionales y locales; b)
el ejército; c) el clero; d) los latifundistas y los empresarios nacionales y extranjeros. Se trata,
en todos los casos, de instituciones que han influido o que influyen directamente en la decisién
gubernamental (Gonzalez, 1971: 45-46).
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No resulta dificil encontrar la similitud entre estos poderes denominados por el autor
como “reales” con los poderes facticos actuales. Si bien no sefialé expresamente a los medios
de comunicacién, que de alguna manera pertenecen al ambito empresarial, destac por su
parte, a los caudillos y caciques regionales que bajo nuevos ropajes, se mantienen vigentes
en la sociedad contemporanea.

Por su parte, Garretén (2002) ubica la emergencia de estos poderes en el contexto de las
transformaciones de la sociedad moderna propias de la era de la globalizacion. Es en torno
a este modelo societal que los poderes facticos aparecen como un nuevo tipo de actor social,
emergiendo como entidades o actores que procesan las decisiones propias de un régimen
politico, al margen de las reglas del juego democratico. Ellos pueden ser extrainstitucionales,
como los grupos econdmicos locales o transnacionales y el narcotrafico, grupos insurreccionales
y paramilitares, poderes extranjeros, organizaciones corporativas transnacionales y medios de
comunicacion, entre otros. Pero también existen poderes facticos de jure, actores institucionales
que se autonomizan y asumen poderes politicos mas alla de sus atribuciones legitimas, como
pueden serlo los organismos internacionales, los presidentes (hiperpresidencialismo), los
poderes judiciales, los parlamentos, los tribunales constitucionales y las mismas Fuerzas
Armadas (Garreton, 2002: 12).

La caracterizacion de Garretén adiciona algunos elementos a la definicién. De
entrada destaca la marginalidad de los poderes facticos hacia el juego democratico.
Sin embargo, su identificacién entrafia algunas dificultades. En el primer caso, ubica
entre los extrainstitucionales a grupos y actores sociales cuyas actividades presentan
diferencias sustanciales. Aun cuando ejerzan su influencia de manera extralegal, no
resultan comparables las actividades desarrolladas por los grupos econémicos, las
corporaciones transnacionales y los medios de comunicacién, con el narcotrafico y los
grupos paramilitares. Los primeros actuan en los margenes de la legalidad y el ejercicio
de su poder se desarrolla mediante mecanismos mds o menos sutiles de persuasion
y cooptacién que pueden llegar a una presion mas directa. Los segundos son grupos
delincuenciales que acttan en la ilegalidad y su poder lo depositan en su capacidad para
corromper a las autoridades y en su capacidad de fuego y ejercicio de la violencia. En
este sentido, resulta un desacierto catalogar a los grupos insurreccionales como poderes
facticos en tanto que existe entre ellos una diferencia fundamental: a los poderes facticos
les interesa obtener sus beneficios de manera extralegal pero manteniendo el statu quo del
sistema, por el contrario, el objetivo de los grupos insurreccionales es la transformacion
radical del orden establecido.

Asimismo, su razonamiento respecto de la existencia de “poderes facticos de jure’, resulta
poco consistente. La tendencia de los poderes facticos a la violaciéon de los ordenamientos
legales, no los despoja de su calidad juridica. El caso de excepcion lo constituyen las Fuerzas

Armadas, quienes tienen la capacidad -y América Latina es prodiga en experiencias de este
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tipo- de derrocar mediante un golpe de estado a un gobierno democratico e imponer uno
de facto.

Una referencia fundamental en el estudio de los poderes facticos y sus efectos en las
democracias latinoamericanas, se encuentra en el documento La Democracia en América Latina,
elaborado por el PNUD en 2004. De manera coincidente con lo expuesto por Gonzélez Casanova,
el estudio asume que, mas alla del peso caracteristico del Poder Ejecutivo y una importante
capacidad de accion del Legislativo y Judicial, el poder real suele residir en instituciones a
las que las normas asignan otras funciones (como fue el caso, en el pasado reciente, de las
Fuerzas Armadas) o en grupos que no forman parte del orden politico-institucional (familias
tradicionales, grupos econémicos y otros) (PNUD, 2004: 155).

De acuerdo con el estudio, los lideres consultados identifican tres riesgos susceptibles de
limitar y/o amenazar el orden democratico.

1. Laslimitaciones internas y externas. Entre las primeras sefialan: “la proliferacion de

controles institucionales inadecuados, asi como la multiplicacion de grupos de interés”
(en especial los empresariales, que funcionan como poderosos lobbies, pero también en
algunos paises con practicas “como la compra de votos y la fabricacion de candidatos”).
Entre las segundas, apuntan a los mercados internacionales —principalmente a los
financieros-, las instancias calificadoras de riesgo y los organismos internacionales
de crédito (pNUD, 2004: 156).

2. El narcotrafico, considerado como amenaza por el doble desafio que representa su
intento de controlar, asi sea parcialmente, al aparato estatal y el territorio, y su incidencia
en el crecimiento de la economia informal (PNUD, 2004: 156).

3. Los medios de comunicacidn, a los que le dedican una mencioén especial. Se les
reconoce su “capacidad de generar agenda, de predisponer a la opinién publica a
favor o en contra de diferentes iniciativas y de erosionar la imagen de figuras publicas
mediante la manipulacién de denuncias” (PNUD, 2004: 156). Actualmente, los medios
de comunicacién en manos de grupos econémicos no subordinados al poder politico
se han constituido en un poder factico de enorme influencia.

Asi, en referencia a los riesgos que estos grupos representan para la democracia, en
el documento se establece una precisa distincion entre los poderes facticos y los poderes
ilegales. Entre los primeros se incluye a los empresarios, los medios de comunicacion, los
organismos internacionales, las iglesias y los sindicatos. Como poder ilegal, se identifica al
crimen organizado, en sus diversas actividades: narcotrafico, contrabando, prostitucion,
juego clandestino y demas.

Resulta interesante la caracterizacion que los diversos tipos de entrevistados formulan sobre
los medios de comunicacién. Para los politicos, los medios cumplen “funciones que exceden
el derecho de informacién”. En palabras de uno de los consultados, los medios “forman la
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opinién publica, determinan las encuestas y, en consecuencia, son los que mas influyen en
la gobernabilidad”. Otro sefiala que se han constituido como un “suprapoder” por encima de
los legitimamente constituidos y que “han reemplazado totalmente a los partidos politicos”
(pPNUD, 2004: 160).

Por su parte los periodistas consultados destacan la peculiaridad de los medios “de operar
como mecanismos de control o limite a las acciones de los poderes formales: “la verdadera
vigilancia que se ejerce es la de la prensa” y coinciden en su participacion fundamental en la
definicion de los temas de la agenda publica e incluso en la agenda presidencial. El temor de la
clase politica hacia los medios radica, en voz de un sindicalista, en su capacidad para “deshacer
una figura publica en cualquier momento”.

En contraste, la valoracion positiva de la acciéon de los medios provino de algunos
empresarios consultados: “gracias a los medios todavia podemos estar hablando de democracia’,
y particularmente aprecian su rol fiscalizador: “estd claro que si no fuera por la vigilia de la
prensa, las cosas serian mucho peores” (PNUD, 2004: 160).

Es sumamente revelador que aunque todos coinciden en el poder que ejercen los medios
sobre la vida publica, la valoracion que hacen sobre sus efectos, es radicalmente opuesta. Mientras
que para los politicos, periodistas y sindicalistas no existen dudas sobre el caracter factico del
poder de los medios, los empresarios se resisten a calificarlo como tal. Al contrario, se aprecia
una sinergia entre ambos. Sin embargo, la coincidencia de calificarlos como “poder factico”
expresada por los demas actores, es consecuencia de motivaciones sustancialmente diferentes.
Mientras que los politicos los perciben como una amenaza a los poderes formales y a la clase
politica, los periodistas resaltan su capacidad para definir y establecer entre las audiencias los
asuntos mas importantes y, a la luz de su criterio editorial, de la agenda publica. Asi, queda
en evidencia que los medios no son un actor social mas con mayor o menor incidencia en los
asuntos politicos, sino que son actores fundamentales en la determinacién —construccién o
deterioro- de la gobernabilidad. Es precisamente, esta relacion entre medios y gobernabilidad,
lo que les otorga, a nuestro juicio, una caracteristica de relevancia especial.

Si bien, bajo el concepto de poderes facticos, la importancia de los medios respecto a la
gobernabilidad ya habia sido sefialada por estudiosos de la misma, en 1996 Michael Coppedge
identificaba bajo el término de “actores estratégicos” a aquéllos que cuentan con recursos de
poder suficientes para impedir o perturbar el funcionamiento de las reglas o los procedimientos
de toma de decisiones y de solucion de conflictos colectivos, considerandolos como actores
con poder de veto sobre una determinada politica (Coppedge, 1996). Los recursos para el
ejercicio de este poder proceden del control de determinados cargos y funciones publicas
(ejércitos, gobiernos, legislativos, judicaturas), del control de factores de la produccion
(empresarios, sindicatos), del control de la informacion y las ideas (medios de comunicacion),
de la posibilidad de producir movilizaciones sociales desestabilizadoras (activistas), o de la

pretendida autoridad moral (iglesias).
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Resulta notable la similitud del concepto de “actores estratégicos” que utiliza Coppedge
con el de “poderes reales” formulado por Gonzalez Casanova. La diferencia entre ambos
radica en que el segundo no habia incluido a los medios de comunicacién como uno de los
poderes reales, entre otras cosas porque al momento de escribir La Democracia en México, las
empresas televisoras experimentaban apenas con procesos de fusion y su poder econdémico
era todavia relativo (fue precisamente el riesgo que enfrentaban por la supervivencia lo que
coadyuvo a la formacion de Telesistema Mexicano S.A., hoy TELEVISA, en 1965). La otra
diferencia, reside en la ausencia de la consideracion de los caciques locales y regionales en
la caracterizacion de Coppedge, a los que Gonzalez Casanova destiné un lugar preferente.
Efectivamente aunque se podria aceptar que la figura del hombre todopoderoso que erigido
en cacique tiene la capacidad de controlar las decisiones politicas fundamentales en alguna
localidad o regién determinada, ha experimentado un progresivo desvanecimiento, su
presencia continta vigente en algunos lugares.

Empero, un dato revelador del peso de los medios de comunicacién en su caracter
de poder factico, lo proporciona el estudio del pNUD citado mas arriba, en el que al
interrogar a un conjunto de lideres latinoamericanos —entre los que figuraban algunos
expresidentes— sobre aquellas instituciones que ostentaran el mayor poder, no dudaron en
sefialar a los poderes facticos, entendiendo por ellos a los grupos econdmicos y los medios
de comunicacion. Especificamente, los medios de comunicacion fueron mencionados
por 122 (64.9%) de los 188 entrevistados. Casi el doble de las menciones que recibié el
Poder Ejecutivo.

Los medios de comunicacion, la democracia y la gobernabilidad

El reconocimiento de los medios de comunicacion como un poder factico en las socie-
dades democraticas interesa de manera particular, a partir del papel que desempefan
en la configuracion de las relaciones politicas en dichas sociedades, especificamente en
relacion con su calidad democratica y —en dltima instancia- con su viabilidad.

En su definicién minima de democracia, Bobbio (1986) sefala entre sus indicadores basicos
la existencia del sufragio universal, la aplicacion de la regla de la mayoria y la posibilidad
de seleccionar entre diversas alternativas. A su vez, a estos elementos agrega una serie de
requisitos, condicion sine qua non para que dicho sistema pueda reputarse como democratico:
“...es necesario que a quienes deciden les sean garantizados los llamados derechos de libertad
de opinion, de expresion de la propia opinién, de reunion, de asociacion...” (Bobbio, 1986:
26). Por su parte, Robert Dahl (2000) anade la disponibilidad de acceder a una informacién
alternativa y plural.
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Guillermo O’Donell expresa lo anterior de una manera clara y puntual:

... la idea basica de la democracia politica contempordnea [...] es que el poder politico (mds
precisamente, la autoridad para ejercer este poder) proviene de los ciudadanos [...] Los ciudadanos
son individuos con derechos. Estos incluyen el derecho de participar en los procesos que
conducen al acceso a roles gubernamentales, y por lo menos un conjunto minimo de derechos
civiles (especialmente de libre expresion, asociacion, acceso a la informacion, y circulacion)
sin los cuales tal participacion seria ficticia. La razonable efectividad de estos derechos es
condicién necesaria para la existencia del poder politico democratico y de su autoridad para
gobernar (O’Donnell, 2001: 20).

Cuadro 1
;Quiénes ejercen poder en América Latina?
Segtin menciones de los lideres consultados

Menciones | % de consultados

Los grupos econémicos/ empresarios/ El sector fi-

nanciero 150 79.8
Poderes facticos Los medios de comunicacién 122 64.9

Poder Ejecutivo 68 36.2
Poderes Poder Legislativo 24 12.8
constitucionales Poder Judicial 16 8.5

Las Fuerzas Armadas 40 213
Fuerzas de seguridad La Policia 5 2.7
Instituciones Partidos politicos 56 29.8
politicas y lideres Los politicos/ operadores politicos/ lideres politi-
politicos cos 13 6.9

EE.UU./ La embajada norteamericana 43 22.9

Organismos multilaterales de crédito 31 16.5
Factores El factor internacional/ el factor externo 13 6.9
extraterritoriales Empresas transnacionales/ multinacionales 9 4.8

Nota: n = 188. El total no suma 100% porque se permitieron respuestas multiples.
Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con lideres de América Latina, 2002 (PNUD, 2004: 155).

Pero la dimensién informativa de los medios de comunicacion no sélo los sitia como
actor relevante en la constitucion de un sistema democratico, sino que los convierte en
un agente fundamental de su viabilidad. En otra parte (Aceves, 2007) hemos analizado la
relacion entre medios de comunicacion y gobernabilidad, pero nos parece relevante para el
proposito de este trabajo, exponer (a modo de breves reflexiones conclusivas) algunos de los
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hallazgos que encontramos en nuestro acercamiento. Un primer hallazgo fue que solamente
un reducido nimero de autores que abordan el tema introducen a los medios como un
factor a considerar para la gobernabilidad y entre éstos, la mayoria les otorga una funcion
basicamente instrumental. En estos estudios, lo que se destaca es el caracter de vehiculos
de difusion masiva, relegando u olvidando su status como actores sociales y politicos. De
hecho, en la literatura revisada, solamente Coppedge les otorgaba un lugar destacado como
“actores estratégicos” con capacidad de incidir en la gobernabilidad. Un segundo hallazgo,
es la capacidad de los medios para “definir y controlar” la visibilidad publica de los demas
actores estratégicos. Es precisamente este control de la visibilidad lo que afiade un “plus” a
los medios de comunicacion frente a los demas actores sociales. Por ultimo, y en tercer lugar,
la importancia del papel de los medios en la definicion del tipo de gobernabilidad. Es decir
que a cada tipo de gobernabilidad le corresponde un modelo de comunicacién masiva. A
una gobernabilidad de “arriba hacia abajo”, que se identifica por la capacidad del gobierno
de encuadrar dentro de sus propuestas las demandas sociales y que se le ha denominado
como “buen gobierno” o “gobernanza’, le corresponde un modelo vertical y unidireccional de
comunicacion, con una autorregulacion estricta de los contenidos informativos. En contraste,
a la gobernabilidad democratica, caracterizada por una deliberacion de “abajo hacia arriba’,
con una amplia participacion de las organizaciones de la sociedad civil en la definicion de
las politicas publicas, le corresponde un modelo comunicacional de caracter pluralista, que
se distingue por una defensa irrestricta de la libertad de expresion y de informacién.
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