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R !"# $: El presente artículo tiene por objetivo describir la relación existen-

te entre algunas reglas del juego del sistema político, que conocemos como 

instituciones, y los estilos de comunicación de gobierno en regímenes pre-

sidenciales. A través de una revisión de líneas de investigación que se han 

llevado sobre este objeto de estudio, este artículo busca modelar un análisis 

conceptual y teórico para explicar por qué bajo determinadas reglas del juego 

se escogen (o se hacen factibles) ciertas estrategias de comunicación de gobier-

no y no otras. Se construye un marco conceptual con el propósito de orientar 

estudios aplicados en los factores institucionales explicativos de las estrategias 

de comunicación de gobierno: abierta o cerrada. 

Palabras clave: Comunicación de gobierno / instituciones / comunicación política

Rules of the game and government communication:

Proposal for a new policy framework

A&!'*+/': The goal of this article is to describe the relationship between some 

rules of the political system, that we call institutions and communication 

styles of government in presidential regimes. Through a review of research 

lines that have taken on this object of study, this article seeks to build a con-

ceptual and theoretical frame analysis to explain why under certain rules of 

the game are chosen (or made feasible) certain government communication 

strategies and not others. We build a conceptual framework with the aim of 

guiding applied studies in institutional factors explaining the government 

communication strategies: open or closed
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Introducción (fundamentación)

El proceso político que apuntala la refor-

ma económica no es menos importante 

que el contenido de la reforma, incluso es 

quizá más importante aún.

D+$0 R12*03 

El fi n es el de lograr comunidad desde el 

campo de lo simbólico, desde una serie de 

propuestas discursivas que hagan ver la 

realidad de una determinada manera a 

una mayor cantidad de personas.

R"04 B+55 !' *1! 

El presente artículo tiene por objetivo 

repasar los fundamentos teóricos para 

plantear un marco analítico que inda-

gue sobre la relación existente entre el 

marco institucional de un sistema po-

lítico y los estilos de comunicación de 

gobierno. A través de una revisión de 

líneas de investigación que se han lle-

vado sobre este objeto de estudio, este 

artículo busca modelar un nuevo aná-

lisis conceptual y teórico para explicar 

por qué bajo determinadas reglas del 

juego se hacen factibles ciertas estra-

tegias de comunicación de gobierno y 

no otras. 

Desde un comienzo comprende-

mos que la respuesta a la interrogante 

respecto a la incidencia de las institu-

ciones sobre las estrategias de comu-

nicación de gobierno no es unívoca, 

sino que seguramente es de carácter 

multinivel y requiere de la atención a 

las especifi cidades de cada unidad de 

análisis para llegar a conclusiones. A 

pesar de esta limitante, es necesario 

avanzar en la construcción de un mar-

co teórico que nos facilite una mirada 

comparada, observando dos variables 

comunes a todos los casos: marco ins-

titucional del sistema político y tipos 

de estrategia de comunicación de go-

bierno. 

El presente artículo no busca in-

troducirse en un caso específi co o en 

una visión comparada desde un aná-

lisis empírico, sino construir un mar-

co analítico que aporte a la academia 

para los estudios de comunicación 

de gobierno, buscando en un futuro 

orientar los estudios comparados en la 

materia. 

Comunicación de gobierno:

El estado del arte 

La comunicación de gobierno es un 

campo de estudio vinculado direc-

tamente a la comunicación política, 

pero que puede ser estudiado como 

un objeto particular y diferenciado. 

Normalmente el término «comunica-

ción de gobierno» es utilizado para el 

estudio de las comunicaciones del pri-

mer nivel del gobierno ejecutivo, pero 

también puede ser utilizado para los 

niveles locales y regionales. 

Un diferencial constitutivo de la 

comunicación de gobierno es su nivel 

de escrutinio público, «in line with 

public interest expectations including 

fair and accountable action» [en línea 

con las expectativas de interés público 
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incluyendo la acción justa y responsa-

ble] (Canel y Sanders 2011). 

En este sentido, la comunicación 

vinculada al gobierno requiere de al-

tos niveles de accountability hacia el sis-

tema político y la ciudadanía. Graber 

señala que esto «can lead to cautious 

operating styles as managers seek to 

avoid bad publicity. On the other, it 

can ensure a fl ow of information that 

enhances the quality of civic life» 

[puede dar lugar a estilos de funciona-

miento prudentes como gestores que 

tartan de evitar la mala publicidad. En 

el otro, se puede asegurar un fl ujo de 

información que mejora la calidad   de 

la vida ciudadana] (Graber 2003). 

Tal como nos señalan Canel y 

Sanders, en estudios de comunicación 

de gobierno podemos asumir dos mo-

delos. Por un lado, una comunicación 

de gobierno asociada al estudio del rol 

de la comunicación en los procesos po-

líticos y en las instituciones asociadas 

con las campañas electorales y el go-

bierno (Swanson 2000). Pero, por otro 

lado, tenemos una perspectiva más 

amplia de análisis que se basa en el 

análisis más comprehensivo respecto 

a los efectos de los medios y lo que se 

dice del gobierno sobre la salud de la 

democracia y los discursos que en ella 

se producen, desde una perspectiva 

multidisciplinaria. Esta última cons-

tituye un enfoque más fructífero para 

un análisis integral de la comunica-

ción de gobierno. 

En este sentido, y siguiendo a quie-

nes han liderado la producción en es-

tas temáticas (Lin 2004, Graber 2003, 

Canel y Sanders 2011) una revisión de 

lo que se ha desarrollado en comuni-

cación política desde una perspectiva 

más amplia se basa en: 

• Análisis de la retórica del discurso 

político

• Estudios de marketing político

• Tendencias de la opinión pública

• Efectos de los medios masivos so-

bre la opinión pública

• Intercambio de infl uencias entre

el gobierno, la prensa y la opinión 

pública.

Como nos señalan Canel y Sanders 

(2011), la literatura ha avanzado espe-

cialmente en el intercambio de infl uen-

cias entre gobierno, prensa y opinión 

pública, desarrollando estudios res-

pecto a: 1) las tendencias de comunica-

ción de los gobiernos y los estudios de 

retórica; 2) la campaña permanente y 

la diplomacia pública; 3) la estructura 

y organización de la comunicación de 

gobierno; y 4) efectos de la agenda pú-

blica, entre otros. 

Sin embargo, aún persiste un vacío 

respecto al estudio de los precondicio-

nantes existentes institucionalmente 

para el desarrollo de determinados 

estilos de comunicación de gobierno. 

Swanson es quien ha hecho hincapié 

respecto al examen de las precondi-

ciones sociales e institucionales para 

el desarrollo de la comunicación de 

gobierno (Swanson 2000). Por su parte, 

Hallin y Mancini (2004) han desarro-
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llado modelos que comparan el sis-

tema político y el sistema de medios 

como ámbitos sensibles al contexto 

histórico, social y cultural.

Por otro lado, desde la perspecti-

va de la comunicación organizacional 

también se ha dado respuesta a la te-

mática de comunicación de gobierno. 

En este sentido, se puede identifi car el 

gerenciamiento de medios y el geren-

ciamiento de la agenda (Bowen 2005), 

la comunicación de crisis (Coombs 

2010) y la diplomacia pública (Signitzer 

y Wasmer 2006). 

Desde los estudios de la comuni-

cación política se ha avanzado en la 

investigación respecto al diseño de 

las estrategias a través del análisis de 

casos particulares, pero no se ha estu-

diado mayormente cuáles son los efec-

tos que dichas estrategias generan so-

bre la democracia. En este sentido, qué 

efectos tiene una estrategia de comu-

nicación basada en un presidente que 

interviene excesivamente en la agenda 

pública sobre los tipos de represen-

tación política que se generan es una 

interrogante que desde el análisis 

vulgar podemos responder fácilmen-

te. Sin embargo, incluso bajo procedi-

mientos metodológicos controlados, 

difícilmente podemos medir la inci-

dencia que tiene una variable sobre la 

otra, ya que probablemente caeríamos 

en un fenómeno de incidencia circular 

donde ambas variables se interrelacio-

nan permanentemente y de manera 

bidireccional (bucle recursivo). 

Para no caer en ello, se propone un 

modelo conceptual que haga énfasis 

en el estudio respecto a cuáles son los 

factores institucionales que inciden 

sobre la estrategia de comunicación de 

gobierno. Con esto podemos aislar los 

efectos que la propia estrategia de co-

municación genera sobre la democra-

cia, revirtiendo el orden de los factores 

por analizar: ¿existen determinadas 

condiciones institucionales que favo-

recen el empleo de cierto tipo de estra-

tegias de comunicación de gobierno, 

de qué manera inciden? 

Con esta pregunta como guía apor-

tamos a un análisis interdisciplinar y 

a una mirada más compleja a los estu-

dios sobre comunicación de gobierno 

que hasta ahora se han basado en el 

análisis del impacto que genera sobre 

otras variables políticas, pero no en las 

condiciones del sistema político que 

favorecen o posibilitan estrategias de 

comunicación del gobernante. Muchas 

veces el marco institucional condicio-

na a los propios actores a la hora de de-

fi nir qué y sobre todo cómo comunicar.

En el primer inciso se introducen 

los principales conceptos asociados al 

neo-institucionalismo centrado en los 

actores. Posteriormente se realiza un 

repaso de las revisiones teóricas res-

pecto a estrategias de comunicación 

de gobierno. En un tercer inciso se 

construyen las dimensiones que com-

ponen cada una de estas variables y 

se presenta el marco analítico para el 

estudio de casos en forma comparada. 
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¿Por qué un análisis 

neoinstitucionalista a la 

comunicación de gobierno? 

No podemos entender las estrategias 

de comunicación de gobierno de ma-

nera aislada respecto a otras variables 

del sistema político (Ponce 2011). Más 

bien, la estrategia de comunicación 

de gobierno emerge de un proceso de 

toma de decisiones que involucra una 

multiplicidad de actores políticos que 

interactúan en una variedad de esce-

narios. En este sentido, no nos concen-

tramos solo en el análisis del mensaje 

de gobierno, sino que nos enfocamos 

en «describir el juego político o pro-

ceso de formulación de políticas, es 

decir el proceso fundamental que da 

forma a las políticas, las impulsa des-

de la idea hasta la implementación y 

las sostiene (o no) en el largo plazo» 

(Scartascini y Tommasi 2009). 

Centrarnos solo en el contenido de 

los mensajes nos hace olvidarnos de lo 

más importante que es la calidad o la 

forma en que se lleva adelante el pro-

ceso de formulación de la estrategia 

de comunicación de gobierno. En de-

fi nitiva, más allá del contenido de los 

mensajes o la identidad política de los 

gobiernos, este artículo pone énfasis 

en las instituciones políticas como va-

riable explicativa.

Con este enfoque pretendemos am-

pliar la mirada sobre la comunicación 

de gobierno, entendiendo que esta no 

está solo en el seno de la cúpula po-

lítica, sino que se trata de un proceso 

más complejo. El proceso de adopción 

e implementación de las políticas (la 

comunicación de gobierno es una de 

ellas) ocurre en sistemas políticos don-

de la variedad de actores abarca desde 

el presidente hasta los votantes, inclu-

yendo a diversos funcionarios públi-

cos, líderes de opinión pública, gru-

pos empresariales, entre otros (Ponce 

2010). La compleja interacción entre 

estos actores está infl uenciada por las 

instituciones y las prácticas políticas 

de cada país, ya que estas afectan los 

roles e incentivos de cada uno, las ca-

racterísticas de las arenas en las cuales 

ellos interactúan y la naturaleza de las 

transacciones en las que se involucran 

(Scartascini y Tommasi 2009). 

Institucionalismo centrado

en los actores

Las reglas del juego de un sistema po-

lítico están allí para restringir la con-

ducta de los actores de ese sistema. 

Pero debemos superar la distinción 

tradicional entre agente y estructura, 

pues ni los actores tienen la capaci-

dad de moldear las reglas del juego 

a su favor ni estas reglas explican su 

conducta en totalidad. Requerimos 

de una perspectiva que nos permita 

comprender que «las organizaciones 

están habitadas por individuos y que, 

en la búsqueda de soluciones a los 

problemas colectivos, ellos están res-

tringidos por marcos institucionales» 

(Zubbrigen 2006). 
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El modelo desarrollado por 

Douglas North nos guía en la interro-

gante. Para este autor las instituciones 

políticas reducen la incertidumbre al 

crear una estructura estable para el in-

tercambio. Y las instituciones son

[…] un compuesto de reglas, restric-

ciones informales (normas de com-

portamiento y convenciones), meca-

nismos de enforcement. Son las reglas 

del juego, y por ende defi nen la mane-

ra en que se juega (North 1998).

A su vez las instituciones son de-

terminadas por «[…] las restricciones 

que derivan del pasado, y por las con-

secuencias (frecuentemente no anti-

cipadas) de innumerables elecciones 

incrementales de entrepreneurs, que 

continuamente modifi can estas res-

tricciones. Ese patrón de dependencia 

demuestra que la historia importa» 

(North 1998).1 

Situados en esta perspectiva, las 

instituciones no determinan en forma 

directa los resultados de políticas, sino 

a través de su infl uencia en el trans-

curso del diseño y la ejecución de las 

políticas públicas, en donde estas son 

diseñadas, aprobadas e implemen-

tadas por los actores. Según North 

(1998) «[…] el resultado es un conjunto 

de mecanismos de retroalimentación, 

tales como externalidades de red (net-

work externalities), que van sesgando 

los benefi cios y costos incrementales a 

favor de los que son básicamente con-

sistentes con el marco institucional». 

A través del proceso decisional las 

instituciones infl uyen sobre las polí-

ticas adoptadas, en particular sobre la 

capacidad de mantener compromisos 

intertemporales, la calidad de la im-

plementación, la estabilidad y la credi-

bilidad de las políticas. 

Mayntz y Scharpf (1975) plantean 

el institucionalismo centrado en los 

actores, ofreciendo una perspectiva 

relacional del actor y la estructura: 

[…] las instituciones son, sin duda, la 

principal fuente de información de los 

actores y el principal factor que infl u-

ye sobre sus decisiones, en el sentido 

de que reducen los incentivos para 

seguir ciertas estrategias de acción y 

aumentan los incentivos para realizar 

otras (Scharpf 1997). 

1 Los actores no son inherentemente libres, enfrentan una serie de posibilidades y restriccio-

nes provenientes del marco político-institucional más o menos permanente en el espacio y 

el tiempo. Sin embargo, la creación institucional es un proceso continuo, sustentado sobre 

la base de reglas construidas socialmente en determinados contextos históricos y políti-

cos. No obstante, por muy sólida y permanente que aparezca una institución, los agentes 

pueden elegir determinadas opciones y romper determinadas reglas. Estas, entonces, no 

son permanentes y pueden cambiar, en parte, en función de las decisiones estratégicas de 

los agentes dentro de la estructura, y estas decisiones estratégicas representan respuestas 

tanto a factores endógenos como exógenos» (Hay 1997 citado en Zubbrigen 2006). 
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Por interacción entendemos las for-

mas en que unos actores se conducen 

con respecto a otros, los que están con-

dicionados por el contexto institucio-

nal en el que se desenvuelven. 

En este sentido, se plantea que exis-

ten determinadas instituciones que 

pueden condicionar los términos de 

intercambio que realicen los actores 

políticos entre sí y, por ende, afectar 

los procesos de comunicación de go-

bierno. 

Al analizar la construcción de es-

trategias de comunicación de gobier-

no nos adentraremos en los núcleos 

que participan transversalmente en 

su diseño. Cada uno de los actores 

del sistema, según las recompensas 

que le brinde el marco institucional, 

evaluará las preferencias y calculará 

las estrategias de acción valorando las 

estrategias del otro y los resultados 

posibles que se den en la materia. En 

esa constelación de actores se produ-

cirán formas de interacción, media-

das fuertemente por las posibilidades 

institucionales que se les presentan, y 

contextualizadas en un determinado 

marco histórico. 

¿De qué manera las instituciones 

inciden sobre las características de 

las estrategias de comunicación de 

gobierno?

La respuesta a esta interrogante viene 

acompañada por la pregunta respecto 

a por qué las estrategias de comunica-

ción de gobierno presentan realidades 

disímiles entre los países y además 

entre los distintos gobiernos de turno. 

La política de comunicación de 

gobierno es una policy más en el poli-

cy making process (PMP),2 fuertemente 

mediado por la interconexión entre las 

instituciones políticas y las políticas 

públicas implementadas. 

Las instituciones no afectan direc-

tamente el resultado de las políticas, 

pero lo hacen a través del impacto 

sobre el proceso en el cual son dise-

ñadas, aprobadas e implementadas 

(Spiller y Tommasi 2003).

Como señalamos anteriormente, 

el PMP se produce en un sistema po-

lítico cuyas instituciones marcarán el 

rumbo que seguirán los principales 

actores, dibujando sus horizontes tem-

porales y ámbitos de acción.3 

2 Entendemos como proceso de hechura de políticas públicas aquel proceso en que los acto-

res políticos interactúan entre sí, defendiendo sus objetivos e intereses de forma profesio-

nal ( full time) (Aguilar y Van Meter 1993).

3 Tanto los modelos de comunicación de gobierno abierto como cerrado representan distin-

tos tipos de representación política (Luna 2008, Zechmeister 2008), pero no es objetivo de 

este paper ahondar en estos.
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A grandes rasgos, las instituciones 

pueden favorecer la cooperación entre 

los diversos actores políticos, haciendo 

que la estrategia de comunicación sea 

orientada a una mayor transparencia, 

apertura y mejor relacionamiento con 

la prensa, mientras que otros marcos 

institucionales pueden orientar hacia 

estrategias de comunicación de go-

bierno más cerradas, menos transpa-

rentes y confl ictivas en el relaciona-

miento con la prensa. 

¿Por qué hablar de cooperación en 

la estrategia de comunicación de go-

bierno? La combinación de diversas 

instituciones que caractericen al PMP 

puede determinar la existencia de 

cooperación interpartidaria en deter-

minada política o favorecer espacios 

de comunicación orientados más a la 

cooperación entre los actores y a nive-

les sanos de confl icto. En el modelo de 

Spiller y Tommasi la variable depen-

diente son las políticas públicas, en 

nuestro caso las características de la 

estrategia de comunicación de gobier-

no. Dicha política está antecedida por 

una serie de transacciones políticas en 

la interacción de los distintos actores 

involucrados que irá moldeando las 

características que tendrá la decisión 

fi nal, el output del sistema político en 

su conjunto. 

Las reglas rígidas pueden derivar a 

la aplicación de una política discrecio-

nal, en tanto faculta a actores políticos 

en el poder a interpretar su aplicación 

según sus conveniencias, pues los he-

chos que dieron lógica a las reglas han 

cambiado. Una estrategia de comuni-

cación de gobierno activa mantiene a 

los actores involucrados en las deci-

siones, aunque estos tengan determi-

nados niveles de confl icto. Los autores 

han demostrado que ante la presen-

cia de determinadas dimensiones del 

sistema político se pueden potenciar 

estrategias de comunicación más coo-

perativas o, por el contrario, más de 

confl icto. 

Del conjunto de instituciones que 

se puede observar en un sistema po-

lítico se encuentran las siguientes tres 

como determinantes clave del tipo de 

estrategia de comunicación de gobier-

no que se seguirá: 1) reglas del siste-

ma electoral para formar gobierno y 

composición del régimen de sistema 

de partidos (cantidad de actores medi-

do por el número de partidos, tipo de 

competencia, nivel de volatilidad del 

electorado, fortaleza de los partidos 

políticos, fraccionalización de los par-

tidos); 2) tipo de régimen de gobierno; 

y 3) clivajes del sistema político (cliva-

jes, del inglés cleavage).

La estrategia de comunicación 

de gobierno y los desafíos de su 

caracterización 

El papel que cumplen los actores de la 

comunicación gubernamental (miem-

bros del gobierno, medios de comu-

nicación masiva y ciudadanía) es lo 

que defi ne qué tipo de comunicación 

caracteriza a un gobierno. 
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En este sentido, la comunicación 

gubernamental «abierta» tiene como 

actores principales a los medios de co-

municación masiva. Es a través de es-

tos que el gobernante se comunica con 

los gobernados. Por ende las declara-

ciones del gobernante ya sea a través 

de entrevistas, conferencias o cual-

quier otro tipo de contacto lleva con-

sigo la posibilidad de interactuar con 

otros en la construcción del mensaje. 

Cuando no existe esa posibilidad 

de interacción los autores hacen refe-

rencia a la comunicación de gobierno 

cerrada. Es el gobierno el que se apro-

pia de los recursos que tienen los me-

dios para llegar a sus públicos y les 

impone las reglas del juego limitando 

su papel como intermediadores. El 

gobierno se dirige directamente a la 

población, ya sea desde los medios ofi -

ciales o mediante actos públicos en los 

que los discursos se refi eren al tema 

que el gobernante quiere instalar en 

la agenda, sin necesaria referencia al 

asunto que haya convocado el acto. En 

este esquema cerrado, los medios sue-

len tener, además, serias difi cultades 

para entrevistar a los mandatarios o 

para formularles preguntas luego de 

sus discursos formales. Todo ello exal-

ta la imagen de poder del gobernante 

(Starke 2010).

Utilizando la terminología plan-

teada por Eliseo Verón, en materia de 

destinatarios, un modelo de comuni-

cación de gobierno cerrada suele ser 

unidireccional y destinado a «prodes-

tinatarios» (sus seguidores más fi eles 

por convicción o por obligación) y 

«contradestinatarios» (actores o gru-

pos de presión concretos con los que 

no coincide el gobernante). El público 

en general, los «paradestinatarios»,4 es 

dejado de lado en el mensaje (Amado 

2013).

Otro de los componentes que ca-

racteriza y diferencia a los modelos de 

comunicación de gobierno es el tipo o 

nivel de caracterización del mensaje. 

Frente al discurso más informativo y 

argumentativo que un dirigente pue-

de dar a los medios en un esquema de 

comunicación abierta, una caracterís-

tica clave de la comunicación cerrada 

es el nivel de dramatización del men-

saje. El emisor construye un discurso 

con fuerte carga emocional, en el que 

los protagonistas de su narración se 

convierten en actores de una pequeña 

obra. El formato de la historia sigue las 

normas del entretenimiento mediáti-

co: hay buenos y malos, héroes y villa-

nos. La historia se desarrolla como un 

cuento, con introducción, nudo y des-

enlace (Benne\  1983, Amadeo 1999, 

Ponce y Rincón 2013). 

Por otro lado, la construcción de 

espacios de debate o de diálogos con 

actores más allá del gobierno solo se 

4 Para una explicación exhaustiva de los conceptos de «prodestinatario», «paradestinata-

rio» y «contradestinatario» consultar Verón (1987).
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fomenta en modelos de comunicación 

abierta, donde se generan canales de 

comunicación para el fomento del in-

tercambio, ya sea entre visiones comu-

nes o disímiles. En el modelo de co-

municación de gobierno cerrada estos 

espacios son reemplazados por una 

carga discursiva que busca librar una 

batalla simbólica contra algún enemi-

go en específi co que sirva para poten-

ciar el discurso propio. En vez de ca-

nales de comunicación de carácter di-

recto o de negociación frente a frente, 

los disensos se viabilizan a través de 

choques y enfrentamientos de carácter 

público frente a los medios de comu-

nicación. Estas características imposi-

bilitan la participación o aportes que 

organizaciones de la sociedad civil así 

como la oposición política puedan ha-

cer al debate de políticas públicas. 

Características del marco 

institucional que inciden sobre 

los modelos de comunicación de 

gobierno

Para poder estimar la relevancia que 

tienen cada una de las dimensiones de 

la variable «reglas del juego» describi-

mos cuáles son sus indicadores, qué la 

componen y cuál es el efecto que ge-

nera sobre las estrategias de comuni-

cación de gobierno. 

– Estabilidad o volatilidad. Uno de los 

ejes centrales que plantea la teoría 

de Spiller y Tommasi (2003) está en 

las capacidades de algunos países 

de sostener políticas a lo largo del 

tiempo, permitiendo que los agen-

tes sociales y económicos incorpo-

ren como pautas de conducta los 

objetivos de dichas políticas. Ellos 

asocian la estabilidad con acuerdos 

intertemporales entre los principa-

les actores políticos que brindan un 

marco de certidumbre a los agentes 

económicos y sociales. En este sen-

tido, podemos vincularla con un 

modelo de comunicación abierta 

en el que el gobierno no se cierra al 

diálogo con otros actores políticos 

y sociales. 

– Coordinación y coherencia. Las po-

líticas las entendemos como un 

resultado de coordinaciones entre 

los distintos actores. Los autores 

argumentan que la falta de coordi-

nación entre los actores puede con-

ducir a políticas inconsistentes e in-

coherentes. En palabras de Spiller y 

Tommasi (2003), 

[…] as a lens to capture the complexi-

ty of the institutional (political) envi-

ronment, we characterize the policy-

making process in terms of a game of 

(intertemporal) cooperation» [«como 

una lente para captar la complejidad 

del entorno (político) institucional, 

nosotros caracterizamos el proceso de 

formulación de políticas en términos 

de un juego de cooperación (intertem-

poral)»].

Una de las premisas básicas del 

modelo es que el PMP se da en el 

marco de actores políticos hetero-

géneos ocupados en resolver «pro-

blemas colectivos», pero bajo un 

potencial confl icto de intereses: 
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[…] imagine a number of political ac-

tors who have to make collective de-

cisions and who also take individual 

policy actions» [«imagine una serie de 

actores políticos que tienen que tomar 

decisiones colectivas y que también 

tienen que tomar acciones políticas in-

dividuales] (Spiller 2003). 

He ahí la importancia de contar 

con un modelo de comunicación 

abierto en el que los actores puedan 

colocar sus temáticas en la agen-

da pública, diferenciándose entre 

sí, pero contando con los espacios 

para el diálogo, la negociación y la 

construcción de consensos. Claro 

está que cuando no se cuente con 

un diseño institucional (reglas del 

juego) que no favorezca la coopera-

ción o el intercambio nos encontra-

remos con un modelo de comunica-

ción de gobierno cerrado. 

Calidad de la implementación y de 

la efectiva aplicación, orientación al 

interés público y e$ ciencia 

La cooperación política ha de tener 

como objetivo que las políticas pro-

muevan el bienestar general y refl ejen 

una asignación de los escasos recursos 

que garantice altos rendimientos.

A continuación se revisan las insti-

tuciones del ambiente político que se 

proponen como facilitadoras de mo-

delos de comunicación de gobierno 

abierto o cerrado en la interacción de 

los actores políticos durante el PMP. En 

este sentido, cabe aclarar que se plan-

tea una variable de incidencia directa 

en las estrategias de comunicación de 

gobierno que son las características 

del sistema de partidos, mientras que 

el régimen de gobierno y los clivajes 

actuarán como variables de contexto. 

Características del sistema de partidos

Número de actores políticos

con poder de decisión 

La teoría señala que un mayor número 

de actores políticos relevantes reduce 

los parámetros de eventual coopera-

ción entre los jugadores políticos. Se 

trata de una mayor cantidad de juga-

dores buscando una recompensa de 

poder político (denominados payoff s). 

A su vez, juega un rol central lo que 

comprendamos como el costo de las 

transacciones políticas que puede ser 

más alto y requerir de mayor tiempo. 

Por otro lado, está presente la posibi-

lidad de que si nos encontramos con 

altos costos de transacción el objetivo 

de las políticas puede desviarse de los 

propósitos originales con que fue pro-

puesta para el debate político.

En este sentido, un sistema político 

que tenga mayor número de actores 

con poder de decisión hará más com-

pleja la realización de conversaciones, 

debates entre gobierno y el resto de los 

actores del sistema político. La agenda 

puede tender a dispersarse y se harán 

difíciles los niveles de agregación de 

temas para su posicionamiento en la 

agenda pública. 
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Pero esta dimensión no tendría in-

jerencia si no se acompaña del análisis 

respecto a cuáles son las reglas para 

escoger un gobierno. Muchas veces la 

existencia de múltiples actores dentro 

de un sistema de partidos con sistema 

de elección de mayoría simple puede 

generar distorsiones en la gobernabi-

lidad.5 Existe toda una ingeniería ins-

titucional posible que se puede dar en 

este sentido respecto a los incentivos 

que se les coloca a los actores políticos, 

ya sea para dispersarse dentro del sis-

tema o para nuclearse con el fi n de su-

mar fuerzas. Lo trascendente en mate-

ria de estrategias de comunicación de 

gobierno es que las instituciones pue-

den habilitar o deshabilitar voces que 

participen dentro de las discusiones 

de la agenda pública, en el entendido 

de que quienes ocupan cargos de re-

levancia o representan a núcleos im-

portantes tienen acceso a los medios 

de comunicación. También pueden 

generar estímulos o des-estímulos 

para que se produzcan intercambios 

de carácter público respecto a deter-

minados temas que entren o salgan de 

la agenda pública, o para que los acto-

res moderen sus posicionamientos en 

función de la necesidad de conquistar 

determinadas mayorías. 

Reglas electorales y modelos de 

competencia entre partidos 

Este debate ha estado presente espe-

cialmente cuando hablamos de la exis-

tencia de regímenes presidenciales 

multipartidistas. Un largo debate se 

ha implantado en torno a la viabilidad 

de regímenes presidenciales bajo sis-

temas multipartidarios (Mainwaring 

y Shugart 1997, Mainwaring y 

Scully 1995, Linz y Valenzuela 1998, 

Chasque\ i 2001). 

De acuerdo con Chasque\ i,

[…] los presidencialismos multipar-

tidistas gobernados por coaliciones 

mayoritarias son formatos político-

institucionales efi caces para el mante-

nimiento de la estabilidad democráti-

ca. De igual forma, los presidencialis-

mos multipartidistas sin coaliciones 

de gobierno son los verdaderamente 

problemáticos (Chasque\ i 2001).

La variable en juego no es estricta-

mente el tipo de régimen, sino otras 

como el grado de polarización, la 

cantidad de partidos en juego, etcéte-

ra. Como concluye Chasque\ i en su 

investigación respecto a una muestra 

de 51 gobiernos, en los multipartidis-

mos moderados los presidentes cuen-

tan con mayores apoyos legislativos, y 

por ende con un margen de goberna-

bilidad más alto. Mientras que en los 

5 Entendiendo a esta en la acepción de Prats Català cuando señala: «gobernabilidad es la ca-

pacidad que tiene un gobierno de llevar adelante sus propuestas de reforma sin violentar 

el marco del derecho» (Prats Català 1992).
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gobiernos con multipartidismos extre-

mos los presidentes tienden a ser mu-

cho más débiles en términos políticos 

(Chasque\ i 2001). 

En este sentido, no solo la cantidad 

de actores políticos presentes en la 

disputa por el poder, sino también la 

orientación y tipo de competencia que 

realicen inciden sobre las estrategias 

de comunicación que adopte el gobier-

no, en que si se trata de una compe-

tencia de carácter centrípeto, tendrá la 

posibilidad de generar mayores diá-

logos con otros actores del sistema de 

partidos. Mientras que si se trata de 

una competencia centrífuga, el diálo-

go entre actores políticos será disper-

so y no conducente a la generación de 

conversaciones públicas.

Nivel de volatilidad electoral 

El nivel de volatilidad del electorado 

es otro rasgo que puede incidir sobre 

los actores políticos, incidiendo en la 

existencia de modelos de comunica-

ción de carácter más cerrado o abierto. 

Si el electorado tiene un bajo nivel de 

volatilidad, entonces los actores polí-

ticos construyen ofertas más estables 

y sus etiquetas de «Identidad» dentro 

del sistema de partidos se mantienen 

estables. Los términos de intercambio 

en el diálogo público son más certeros 

para todos los agentes del sistema, por 

lo que se tenderá a modelos de comu-

nicación más abiertos, ya que por más 

que el gobierno converse con la prensa 

o con otros actores de la política o so-

ciedad civil, el electorado ya tiene bas-

tante defi nidas sus preferencias. Sin 

embargo, cuando tenemos electorados 

sumamente volátiles es probable que 

el gobierno sienta resquemor de libe-

rar acciones de comunicación que im-

pliquen un diálogo con otros actores, 

o se manifi este acorde a generar me-

canismos de participación en el debate 

público hacia la ciudadanía. 

A su vez, el nivel de volatilidad po-

lítica del electorado, es otro rasgo que 

se debe tener en cuenta, pues puede 

presentar alicientes para que los acto-

res políticos cambien sus posiciones, 

minando la posibilidad de sustentar 

acuerdos intertemporales serios.

Si no existe una identifi cación del 

electorado con determinadas propues-

tas políticas, se hace difícil el segui-

miento de temas y, por ende, en ma-

teria de comunicación de gobierno los 

actores pueden cambiar sin mayores 

costos sus posicionamientos públicos 

respecto a determinados asuntos de 

agenda. Ello desconcierta los mecanis-

mos de representación programática 

entre el electorado y el representante 

político, pues no se sustentan sobre 

ofertas de «contenidos» de la política 

duraderos. En defi nitiva, la «promesa 

de campaña» no necesariamente se 

traslada a una decisión política o in-

cluso puede reverse una y otra vez. 

El relato político se vuelve tal vez 

más dinámico, pero inconducente a 

la construcción de acuerdos o coope-

ración entre los partidos políticos que 

puedan blindar con mayor «capital 

político» una decisión. Se genera aquí 
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un bucle recursivo (en términos de 

Bourdieu) en la medida en que reglas 

que no favorecen puntos de contacto, 

incluso en la confrontación, pero que 

permitan que se produzcan discusio-

nes dentro del staff  político, generan a 

su vez mayores reglas discrecionales, 

con efectos en el corto plazo y sin el 

blindaje del capital político necesario 

para su sustentabilidad y adaptabili-

dad futuras. 

Fortaleza de los partidos políticos 

El nivel de institucionalización de un 

sistema de partidos es una variable 

que puede explicar en buena medida 

por qué se escoge una estrategia de co-

municación de gobierno u otra. Según 

Mainwaring y Scully (1995), la institu-

cionalización del sistema de partidos 

puede conceptualizarse a través de las 

siguientes características: 

– Las pautas de competencia entre 

partidos se manifi estan regular-

mente.

– Los partidos tienen fuertes raíces 

en la sociedad; y a la inversa, mu-

chos votantes tienen una relación 

fuerte con los partidos. 

– Los actores políticos otorgan legiti-

midad a los partidos.

– Los partidos políticos adquieren 

un estatus independiente de sus

líderes. 

Un mayor nivel de institucionali-

zación del sistema de partidos, enten-

dido como fortaleza de los partidos 

políticos, posibilitará que tanto la ciu-

dadanía como las organizaciones so-

ciales generen parámetros estables de 

comunicación con el gobierno, permi-

tiendo las estrategias de comunicacio-

nes de gobierno abiertas y receptivas 

al diálogo. 

Cuando se habla de pautas de com-

petencia entre partidos se hace refe-

rencia a un esquema estable de pará-

metros respecto a la discusión política. 

Existe una previsión conceptual acerca 

de los acontecimientos en los cuales se 

dará origen a una discusión política, 

a un intercambio o a anuncios. Existe 

un calendario electoral predefi nido 

que orienta a los actores políticos en 

su posicionamiento mediático frente a 

la opinión pública. Orienta además a 

la ciudadanía para visualizar cuando 

otorga más o menos atención a las te-

máticas políticas. 

En los modelos de comunicación 

de gobierno abierto las reglas del 

juego están establecidas claramente. 

Puede ser un debate semanal en el 

Parlamento, una rendición de cuentas 

anual de la Presidencia o una confe-

rencia de prensa luego de un Consejo 

de Ministros, pero siempre, de una u 

otra manera, existen instancias abier-

tas a los medios de comunicación don-

de es posible visualizar a los actores 

políticos posicionándose frente a un 

tema y en la que sus adversarios pres-

ten atención para así contestarles y 

continuar con el debate público. 

En los modelos de comunicación de 

gobierno cerrado los actores políticos 
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tienden a sorprender con declaracio-

nes o acontecimientos que están total-

mente controlados conceptualmente, 

de manera que los medios solo pue-

dan reproducir el discurso ofi cial. 

Cuando se plantea que los partidos 

políticos tienen fuertes raíces en la 

sociedad, se hace referencia directa a 

cómo estos actores tejen lazos a través 

de distintas vías en la ciudadanía, la 

cultura y los medios de comunicación. 

En este sentido, si las etiquetas parti-

darias —lo que hace la identidad po-

lítica de un partido— son estables, la 

comunicación de gobierno tenderá a 

ser más abierta en la medida en que 

ya están predefenidas y son esperables 

las posturas públicas que tome cada 

actor político en los temas de agenda 

mediática. Si las etiquetas partidarias 

son cambiadas en forma constante y 

en realidad los partidos no tienen la-

zos duraderos con la ciudadanía, se 

hace más difícil la comunicación que 

permita el disenso canalizado o los 

enfrentamientos deseables en un siste-

ma democrático, ya que las posiciones 

pueden cambiar en forma permanente 

o simplemente convertir los debates 

públicos en un diálogo de sordos. 

Por otro lado, si los partidos tienen 

fuertes raíces en la sociedad, también 

la ciudadanía puede reclamar concep-

tualmente a sus líderes que atiendan 

las etiquetas partidarias predefi nidas. 

Incluso si hay nuevas demandas o 

agregación de temas, en un modelo de 

comunicación de gobierno abierto esas 

demandas pueden ser absorbidas por 

los partidos, ya sea a través de fraccio-

nes o con el surgimiento de nuevos ac-

tores del sistema político, pero sin ge-

nerar bloqueos a la fl uidez del sistema. 

En otro sentido, el hecho de que los 

actores políticos otorguen legitimidad 

a los partidos posibilita que estos se 

conviertan en voceros por excelencia 

en la agenda pública y potencien sus 

lazos con la sociedad. Si los actores po-

líticos no otorgan la necesaria legitimi-

dad a los partidos, estos ven debilitado 

su rol de canalizadores de la discusión 

y el análisis en la agenda pública. La 

oferta programática que se emite no 

tiene identidades partidarias y se 

vuelve más discrecional a la visión del 

actor político que la genera, perdién-

dose los canales propios que tienen los 

partidos políticos para agregar intere-

ses diversos.6

Por último, si los partidos políticos 

adquieren un estatus independiente 

de sus líderes, estos cuentan con un 

relato político, una tradición de iden-

6 Una de las funciones que Bartolini les plantea a los partidos políticos: «[…] las funciones 

cumplidas abarcan desde el reclutamiento de las elites y personal político (los líderes se 

forman dentro de las estructuras partidarias o bien son cooptados por ellas, ya sea para 

formar parte del gobierno o para mejorar las chances electorales del partido) hasta la toma 

de decisiones y la formación de políticas públicas (a través de la formulación de programas 

o plataformas y su implementación desde los ámbitos de autoridad)» (Bartolini 1986).
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tidad que sirve para confi gurar las 

preferencias del electorado y la ciu-

dadanía. El storytelling de los partidos 

políticos es trascendental en la medida 

en que ellos resumen la historia eco-

nómica, social y política de un país, 

generando y construyendo sentido a 

sus posicionamientos programáticos. 

El hecho de que un líder histórico tras-

cienda a un partido es sano en tanto 

se trata de casos excepcionales en un 

país. Sin embargo, si los líderes son 

quienes crean partidos a su medida, 

difícilmente se genera un relato histó-

rico que conceptualmente tenga senti-

do en los electores respecto a una serie 

de ideas, visión del pasado, presente 

y futuro del país, que será defendida 

a la hora de tomar decisiones. En los 

modelos de comunicación de gobierno 

cerrada, los líderes claramente bus-

can posicionarse más allá de los par-

tidos políticos, fundando sus propios 

relatos históricos, que probablemente 

 desaparecerán cuando el líder ya no 

esté e n la escena político-partidaria.7 

Regímenes de gobierno y 

relacionamiento entre poderes del 

Estado 

Se trate de un régimen de gobierno 

presidencialista, semipresidencialista 

o parlamentarista, dicha realidad ins-

titucional incidirá en cómo el gobier-

no encarará su estrategia de comuni-

cación. Si bien la incidencia no es de 

carácter directo, la forma como se dé 

condicionará la apertura o el cierre 

que manifi este la estrategia de comu-

nicación de gobierno. 

La vocería puede ser liderada por 

el presidente, por distintos ministros 

actuando en conjunto en un gabinete, 

por un líder parlamentario, etcétera, 

incentivado por distintas característi-

ca: poder del presidente de incidir en 

la agenda parlamentaria (nivel de pre-

sidencialismo), disposiciones constitu-

cionales que planteen la existencia de 

consejos colectivos de ministros, entre 

otros. 

Clivajes del sistema político 

Los clivajes del sistema político pue-

den ser entendidos como un espacio 

de diferenciación conceptual entre los 

agentes que lo integran. Tal como lo 

expresaron Lipset y Rockan, se trata 

de divisiones, disyunciones o disocia-

ciones por razones ideológicas, reli-

giosas, culturales, económicas o étni-

cas de un país, sociedad, grupo social, 

fuerza, movimiento o partido político 

(Lipset 1967). 

La existencia de uno o varios cliva-

jes que dividan a los grupos políticos 

incidirá en la orientación que tomen 

los espacios de intercambio y la aper-

7 América Latina está llena de estos ejemplos. Para una revisión del número efectivo de 

partidos de los sistemas políticos en América Latina se puede visualizar a Mainwaring y 

Scully (1995).
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tura de espacios de comunicación que 

el gobierno realice. 

La distinción realizada por Lipset y 

Rokkan (1967) nos guía en este sentido, 

en la medida en que los clivajes son es-

pacios de división de la ciudadanía, en 

especial de los electores, que se ven se-

parados por escisiones en torno a lo cual 

distribuyen sus preferencias políticas. 

Cuando los esquemas de compe-

tencia entre partidos se desdibujan, 

ocurre lo mismo con los clivajes y mu-

chas veces los actores político-partida-

rios pueden pasarse de un lado a otro 

porque no existen las condiciones para 

mantener sus posturas ideológicas so-

bre un tema. O, por el contrario, puede 

suceder que el clivaje permee de tal 

manera a todo el sistema político, que 

otros temas o asuntos de la agenda no 

logren entrar a esta, pues se encuen-

tran fuera de la división dicotómica 

del establishment político.8

Instituciones que inciden en los 

modelos de comunicación de 

gobierno 

En las páginas precedentes se plantea 

un marco analítico que afi rma que lo 

institucional incide sobre las even-

tuales estrategias de comunicación 

de gobierno que se puedan dar en un

sistema político. 

El modelo no ha sido comprobado, 

pero, precisamente, tal como se seña-

la en la revisión del estado del arte, 

el objetivo del artículo es proveer un 

marco analítico para estimular el es-

tudio de casos de manera comparada 

en América Latina, en el entendido de 

que la raíz de la comunicación de go-

bierno es un aspecto trascendental en 

la estabilidad y el desarrollo del siste-

ma político. A través de este modelo de 

análisis se puede contextualizar cómo, 

detrás de los discursos planteados por 

los gobiernos y la gestión de la agenda, 

un estilo o manera de gobernar, hay 

un gran entramado institucional que 

operó para que se llegue a la forma de 

gobernar. 

Este marco analítico invita ade-

más a profundizar en el avance hacia 

una mayor rigurosidad metodológica, 

avance basado en la evidencia respec-

to a los estudios de comunicación de 

gobierno en la región. Luego de una 

década de aproximación a la temática 

a partir de un relato descriptivo de ca-

sos emblemáticos, como los de Chávez 

en Venezuela, Evo Morales en Bolivia 

o los Kirchner en Argentina, es nece-

sario avanzar hacia la explicación de 

por qué más allá de una retórica y ca-

nales de comunicación similares, cada 

uno de los casos representa diferen-

cias y alcances distintos. 

8 Un ejemplo de ello podría ser el clivaje Pinochet/anti-Pinochet que dividió a la política 

chilena en el período 1990-2010 y que no permitió que otras fuerzas o temas de agenda 

replanteasen el esquema de alianzas.
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Es materia pendiente avanzar en 

torno a la construcción de marcos ana-

líticos operativos que enumeren en 

detalle cuáles son los indicadores que 

inciden sobre las estrategias de comu-

nicación de gobierno. 

Para ello es necesario desarrollar 

un modelo que siga los planteamientos 

realizados por Williamson (1989) a la 

hora de proponer un análisis neoins-

titucionalista sobre la realidad social. 

El autor esboza que existe un marco 

institucional que incide sobre las for-

mas y prácticas que pueden asumir 

las organizaciones o las características 

de las políticas públicas. Estos marcos 

institucionales hacen que los indivi-

duos realicen un análisis del costo-

oportunidad de tomar determinadas 

acciones o posturas. 

Queda como deuda pendiente ana-

lizar casos específi cos de incidencia 

del marco institucional, planteando 

una visión integral entre marco insti-

tucional, formas que asuman las estra-

tegias de comunicación de gobierno 

y la descripción de lo que sucedió en 

diversos casos de estas. La respuesta 

a esta interrogante nos permitiría arri-

bar a una explicación más integral so-

bre la relación entre comunicación de 

gobierno y calidad de la democracia. 
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