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      Introducción


      ¿Hacia dónde va la comunicación gubernamental?




      Mario Riorda y Luciano Elizalde




      Es imposible hacer futurismo y decretar tempranamente por dónde transitará el futuro de la comunicación gubernamental. Hasta ahora, la gestión de la comunicación en el sector público se la ha definido –o concebido– en la práctica como un “área de apoyo” a las áreas centrales de decisión y de acción. Sin embargo, desde hace un tiempo es evidente que las decisiones de gestión no pueden hacerse sin una adecuada comunicación y en algunas oportunidades, la gestión se hace sólo o principalmente para “comunicar algo”.




      Esto no significa que la comunicación es más importante que la gestión. Sino que la gestión es también comunicación. Significa que cada vez que aparece un hecho político, aparece necesariamente un hecho comunicacional. Y esto cobra mucha más importancia en un entorno de altísima velocidad de decisión, con tantos medios de comunicación diferentes, con tiempos sociales tan cortos y con procesos de disenso y de controversia cada vez más activos. Un gobierno está en el centro de la escena y es visto y juzgado desde los 360 grados. Pero también, tanto si es consciente, como si no lo es, comunica –potencialmente– hacia los 360 grados. Es centro de visibilidad, pero es centro irradiador al mismo tiempo.




      Más allá de estos interrogantes, es indudable el espacio social y mental que ha ganado la comunicación estratégica y la gestión de la comunicación dentro de las organizaciones, en todos los niveles de decisión. Hemos pasado del intento por colocar en la agenda de gobierno a la comunicación a tener que poner límites porque muchos piensan que la comunicación sólo es un asunto de “sentido común”. Hoy a “todos” les interesa y les divierte la comunicación. El desafío es plantearla y gestionarla con profesionalidad, con racionalidad y con efectividad. Esto es más difícil de alcanzar.




      Y es ahí en donde la política –y por ende, la comunicación– ya no puede darse el lujo de permanecer estática frente a demandas dinámicas. Los gobiernos en la región se mueven cada vez más con prácticas plebiscitarias y en un doble sentido. Por un lado, entendiendo a aquellas como la legitimidad de origen, pero por el otro, como modo de actuación que advierte que los actores políticos clásicos ya no están solos en la arena política y no tienen el monopolio de la acción política. Ello los somete a una gestión dominada por la inmediatez y la repentinización, por la idea de una democracia dinámica que todos los días controla o requiere rendiciones de cuenta desde el sistema de medios, o con prácticas de acción directa: manifestaciones, protestas, cibermilitancia, asociacionismo para peticionar, entre otras.




      Por todo lo dicho es que es central comprender que una organización debe buscar establecer su rol y competencia. Enfocarse claramente en ello es vital. Se entenderá que el rol y la competencia de un gobierno son enormes y, en última instancia, inabarcables. Pero a lo que se alude, es que un gobierno no puede estar ausente del posicionamiento y la respuesta de las demandas prioritarias. Al menos no mucho tiempo.




      Como bien sostiene Mizrahi,1 “en un entorno competitivo los gobiernos no sólo tienen que hacer las cosas mejor, sino que tienen que lograr convencer a la población que están haciendo las cosas mejor que lo que ofrece la oposición”. Pero incluso más que ello, la máxima que se desprende de esa afirmación es demasiado importante para que sea obviada: “la buena gestión pública no reditúa electoralmente si las prioridades de la gente no son satisfechas”. Esto significa que los gobiernos no pueden prescindir de su “rol” frente a cualquier tema de agenda y que la ciudadanía debe percibir esto. Pero de modo preponderante, inobviable e imperativo, esto que parece una obviedad, no lo es tanto, porque la ciudadanía no siempre percibe que el gobierno actúa, especialmente en las demandas prioritarias. Cuando esto no ocurre, la percepción de eficacia gubernamental desciende. Ese es el terreno de la comunicación, sea para legitimar un problema que requiere una determinada dirección, sea para legitimar una respuesta pública cuando la dirección es entendida como inadecuada una vez que ya se ha dado.




      Y aquí aparece el hecho fundamental de la comunicación como teoría, como doctrina y como práctica. La comunicación le aporta a la estrategia en sentido general la posibilidad de influir, de afectar o de activar a personas, a grupos de personas o a organizaciones. No es posible poner en funcionamiento, transformar una estrategia en algo real, en algo que tenga efectos, si no se utilizan diferentes niveles y dispositivos de comunicación. Esto ha sido algo más permanente que cambiante. La estrategia social, la que necesita afectar a las personas, no puede prescindir de la comunicación.




      En este contexto, algunos de los principios centrales que definen los desafíos de la comunicación gubernamental y de su organización para comunicar, son los siguientes:




      Comunicación directa: despliegue de nuevas formas de comunicación directa rechazando convenciones de mediación de la prensa.




      Actuación con partners o socios: los actores políticos clásicos ya no están solos en la arena política y no tienen el monopolio de la acción política. Se generan alianzas con socios eventuales para los objetivos y desde donde los gobiernos reciben parte del consenso social. Supuestas como articulaciones con lógicas win-win, muchas veces son difusas en términos de intereses como así también de identidades. Gestionar en red es parte de un nuevo paradigma de la gestión.




      Elaboración de mitos de gobierno: como herramienta de comunicación simbólica que otorga sentido social y político a una gestión. Tienen una fuerte carga ideológica y actúan como fuente generadora de consensos en una fuerte dependencia de los valores más enraizados en el contexto social en el cual el mito actúa. También los mitos de gobierno son la materia prima de los disensos. Muchos gobiernos han generado “conflictos controlados”, es decir, intentos deliberados de divisoria de aguas político-sociales que tanto favorece un proyecto, como deslegitima las posiciones contrarias.




      Criterios de organización ágil, flexible y alistada para el cambio: la comunicación gubernamental atraviesa una multiplicidad de disciplinas, debe estar capacitada para rodar en contextos atravesados por cambios radicales (sin ni siquiera pensar en la comunicación de crisis). La comunicación es la cara visible de muchos cambios y se debe estar preparado personal y profesionalmente para esas transformaciones. El control es central en esta concepción, tanto como el aprender participando debido a la dinámica de la actividad y sus mutaciones.2 Si una de las posibles definiciones de lo que se entiende por comunicación política es el intento del control de la agenda pública, la idea de control es implícita a una buena gestión, produciendo procesos de comunicación cerrada,3 que se da cuando el protagonista es el gobierno que impone las reglas de juego para limitar el papel de intermediadores de los medios; dirigiéndose directamente a la población; nucleando todos los focos informativos del gobierno porque tiene una comunicación ministerial –o de sub áreas– totalmente controlada; presente en los medios utilizando discursos de enfoque dramatizante; con material de difusión de elaboración propia, con el intento de rehuir a los debates; entre otras características.




      Convergencia como paradigma, innovación y tecnología: que permitan adaptar paradigmas de gestión comunicacional a un mundo cambiante, no sólo por la necesaria intermediación que deba existir entre tipos de medios, sino además por la necesidad de comprender que las audiencias ciudadanas son migrantes, por lo que la convergencia no es una opción de eficacia, sino una necesidad para aquella. Organizar la innovación es en sí mismo un acto innovador para la gestión comunicacional y no sólo se alude a procesos que tengan que ver con lo tecnológico, sino que se lo entiende en sentido amplio.




      Microtargeting: sin lugar a dudas, el verdadero desafío de la comunicación gubernamental profesionalizada. Esta tarea no sólo es el desafío de llegar a segmentaciones cada día más cercana a la individualización, sino también la de producir y crear bases de datos específicas para esa tarea. La focalización de las respuestas es una tarea que representa al mismo tiempo un servicio, tanto como una acción comunicacional personalizada.




      Comunicación como legitimación (el “ex ante” vale y representa la existencia de una estrategia): esto implica reconocer que mucho de la comunicación gubernamental tiene que ver con la legitimación antes que el hecho, la respuesta gubernamental, la obra o el servicio se haya dado. No ex post como acción publicitaria, sino ex ante como acción legitimadora. Significa que la diferenciación en la comunicación del sector gubernamental, entre comunicación de tipo administrativa y comunicación de tipo política es una distinción artificial e imposible de operacionalizar en la realidad. La legitimidad contempla a ambos elementos.




      En el trabajo que presentamos, hemos tratado de incorporar ideas y perspectivas de especialistas que no sólo tengan una aproximación teórica al problema de la comunicación gubernamental, pero que tampoco estén privados de este punto de vista. Pensamos que la práctica profesional debe estar iluminada y enfocada por la teoría, y que la teoría sólo es relevante cuando se la pone a prueba con decisiones, hechos y acciones de la vida práctica.




      Por otro lado, hemos puesto en el centro de este trabajo a una concepción integrada de la comunicación gubernamental en un triple sentido. Por un lado, se ha integrado la concepción estratégica más abstracta y amplia, con las decisiones y análisis, medios y dispositivos operativos y tácticos usados en la comunicación gubernamental. El capítulo sobre planificación estratégica de Luciano H. Elizalde y Mario Riorda, el de Javier Sánchez Galicia, el de las rutinas de la comunicación gubernamental (Mario Riorda) y el análisis realizado con la metodología de investigación de casos (Luciano H. Elizalde y Arturo Fitz Herbert) tratan de los vínculos necesarios que se dan entre las decisiones estratégicas y operativas de la política y de la comunicación.




      En segundo lugar, el capítulo de Carlos Álvarez sobre comunicación interna es central porque incorpora una problemática que hasta ahora no era demasiado tratada en la comunicación de gobiernos. La intención es observar la integración estratégica y operativa de la comunicación interna y externa. Esto se puede ver también en la visión general del primer capítulo (Planificación estratégica de la Comunicación Gubernamental) y en el capítulo cuatro (La organización de la comunicación gubernamental). La integración de los diferentes públicos y audiencias bajo una mirada estratégica y de gestión es un elemento fundamental para profesionalizar la práctica de la comunicación gubernamental.




      Y finalmente, la tercera integración es entre el sistema de medios tradicional y el nuevo sistema de medios que están transformándose en el ambiente mediático normal para todas las comunicaciones públicas y privadas. Varios capítulos están dedicados a tratar las posibilidades, problemas y soluciones que los nuevos medios sociales tienen en la comunicación gubernamental. El trabajo de Francisco Vacas presenta las principales características del nuevo entorno mediático que afecta a la comunicación gubernamental. Después, Gonzalo Diéguez y Maximiliano Campos Ríos se refieren a la relación entre gobierno y ciudadanía en el marco del gobierno electrónico. Con más especificidad, Luis Guillermo Babino resalta el uso y la necesidad de trabajar con las redes sociales, mientras que Juan Ignacio Belbis explica y desarrolla uno de los temas que, integrando al resto, es de los más específicos, técnicos y complejos: el de Gobierno Abierto y sus efectos sobre una nueva ola de democratización a partir de la “publicidad” de los datos de gobierno.




      Comunicación Gubernamental 360 integra estrategia y táctica, comunicación interna y externa, los medios “tradicionales” con los nuevos medios sociales, pero fundamentalmente, incorpora a un sistema unificado cada uno de estos temas dentro de una concepción holística de la comunicación de gobierno, la cual es consciente de que los procesos de gestión de consensos y disensos electorales y gubernamentales no pueden ser considerados procesos de decisión separados unos de otros. Por lo tanto, creemos que el sistema de “Comunicación 360” (estrategia/táctica, interna/externa, medios tradicionales/medios sociales, gobierno/elecciones) debería transformarse en un modelo mental y social de los que toman decisiones en organismos del Estado. Esperamos que este trabajo contribuya con esta tarea.
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      Planificación estratégica de la comunicación gubernamental: realismo e innovación




      Mario Riorda y Luciano Elizalde




      Son muchas las diferencias entre la planificación de la comunicación en el sector público, respecto de la comunicación en otras organizaciones, especialmente del sector privado. Aquí analizaremos los aspectos que diferencian y que unifican los criterios para planificar la gestión de la comunicación política gubernamental. Varios son los enfoques que suelen determinar qué tipo de comunicación es la que produce un gobierno.




      Un abordaje contable que ubica a la comunicación como un balance público o inventarial que aporta activos tangibles o intangibles. Un abordaje de marketing que determina lo que se entiende como marketing público, algo así como una caja de herramientas que contiene al branding, las relaciones públicas y la publicidad. Una perspectiva simbólica que sólo lo entiende como comunicación política, vale decir como un flujo de símbolos y significados sobre política, economía y sociedad. Un abordaje relacional que lo ubica como comunicación pública (la más grande de las esferas) en donde las personas establecen y desarrollan interacciones entre sí, con el objetivo de lograr lazos de confianza y puentes sociales. Y finalmente, un abordaje de gestión que permite ser llamado comunicación gubernamental, como recursos para agregar valor con los involucrados, entiéndase la ciudadanía en este caso, tanto como en la propia organización gubernamental (Fráguas Nobre, 2011: 264-268).




      Se le denomina comunicación pública de primer nivel a la comunicación gubernamental –para diferenciarla del resto como la de las ONG, empresas, medios o universidades. Todas tienen un interés en la comunicación de bienes, servicios, acciones, ideas, utilidades, prioridades, libertades y derechos de los individuos en la sociedad, potencialmente públicos en relación a implantar o ampliar individual o colectivamente el ejercicio de la ciudadanía (Fráguas Nobre, 2011:260-261).




      Lo cierto es que el espíritu de enfoque y acción puede variar, pero no la condición de ser entendida como comunicación del sector público gubernamental –en adelante comunicación gubernamental, a secas-, sea que se oriente más en un estilo de concepción que en otro. Y esto es importante, porque más allá del enfoque que se priorice, lo importante es reconocer cuáles son los elementos distintivos que la diferencian del resto de las comunicaciones.




      Las limitaciones de los decisores públicos a procedimientos y esferas de controles de las decisiones es una de las variables que constriñen el ejercicio de comunicación gubernamental. La comunicación gubernamental siempre se relaciona con las otras y es fiscalizada por ellas, preferentemente por parte del sistema de medios.




      Por ello, hay un listado de acciones que diferencian al sector público del privado y con muchos elementos a considerar. Quizás el más importante es que el nivel jerárquico –entendido como autoridad política– se presenta en niveles mucho más altos en la política (Pandey y Garnet, 2006: 37). A ello se le suma que el gobierno es el gestor de la cosa pública, de servicios comunitarios con la mayor pretensión de utilidad pública (Fráguas Nobre, 2011:260).




      Otras de las más destacables diferencias que presenta el sector público, pueden resumirse en los siguientes ítems (adaptado de Graber, 2003:7-9 y Canel, 2010:16-26).




      

        	Menor incentivo a reducir costos, operar eficientemente y tener performances efectivas.




        	Gran vaguedad y pluralidad de objetivos, junto a la dispersión de tareas.




        	Restricciones para la autonomía y la flexibilidad y una relativa vulnerabilidad externa por su exposición.




        	Quiebres en la planificación por planes disruptivos de los líderes, así como también variaciones de personalidad de los propios líderes.




        	Duración del mandato de los líderes.




        	Sobrecarga de información previa –ex ante– y menor información para juzgar la performance llevada a cabo –ex post.




        	Gran diversidad e intensidad de factores externos de información que influyen en las decisiones, empezando por la prensa hostil y el público insatisfecho.




        	Gran necesidad de apoyarse en los sectores representados o que apoyan las políticas de un gobierno.




        	Influencia de decisiones fundadas más en condicionantes o motivos partidarios.




        	Gran necesidad de acciones que repercutan en el campo de lo simbólico.




        	Ausencia de margen para el error.




        	La existencia de un rol de promoción de los líderes de la organización pública.




        	Grandes expectativas de ser sometidos al escrutinio público en cuestiones de responsabilidad, honestidad, rendición de cuentas.




        	Mucha rigidez y menor innovación.




        	Modos diferentes de selección del personal y menor satisfacción laboral de la organización.




        	Mayor proliferación de formalidades y controles.


      




      Es importante considerar este último ítem, porque en su desempeño, muchas veces los gobiernos son organizaciones diseñadas para actuar excesivamente en lo formal, no adaptándose a las circunstancias cambiantes (Partnership for Public Service/IDEO, 2011). Las rutinas burocráticas, con sus reglas formales y procedimientos, desarrollados para asegurar la legalidad de los actos y la rendición de cuentas, también suelen suprimir la legitimidad del ejercicio de la iniciativa ejecutiva (Levin y Sanger, 1994). Ya Mintzberg (1979) notaba que las reglas que expresan estándares mínimos de una performance, en realidad tienden a representar una máxima performance estándar en algunas organizaciones. De-Hart Davis y Pandey (2005) perciben que hay situaciones regladas que son una fuente de capacidad, pero otras en donde las reglas constriñen el cumplimiento de objetivos.




      De hecho, en el Handbook of Administrative Communication (1997), se llegaba a distinguir entre comunicación administrativa versus comunicación política, distinción absolutamente artificial e innecesaria porque todo acto administrativo se da en la propia organización del sector público del que se trate, produciendo un hecho político en sí mismo y destinado potencialmente a aflorar en el mar de la política (Graber, 2003:7).




      Más aún, desde una perspectiva estratégica se puede aprovechar las oportunidades del ambiente organizacional para crear valor en el sector público y, claramente esta perspectiva se torna muy aprovechable en el área comunicacional ya que bien puede ser encuadrada –en el lenguaje organizacional de March (1999)– en el tipo de organizaciones que se apoyan en el aprendizaje o el conocimiento “exploratorio”, sustentadas en la búsqueda, la experimentación, el descubrimiento y la innovación. Esta concepción adquiere suma utilidad en ambientes de cambios rápidos, y de escala o tamaños grandes. Asimismo, esta concepción trata de superar el concepto de red tape, entendido como la suma de prácticas burocráticas excesivas que van en contra de los objetivos de la organización (Graber, 2003:142-143; Pandey y Garnett, 2006:39).




      Dentro de los estudios de innovación en los gobiernos, adaptar una idea probada, o una idea referida a un nuevo contexto; así como desarrollar algo enteramente nuevo que contribuya a afirmar los objetivos de la organización gubernamental en el desarrollo de sus servicios, procesos, políticas o herramientas, son dos de sus formas características (Partnership for Public Service/IDEO, 2011).




      Pero ninguna innovación puede darse en el ámbito de la comunicación gubernamental, si no se adscribe a la concepción de que la política se da junto a la comunicación. La política es con comunicación. Es un modo de representar la contemporaneidad de una relación y de transformaciones mutuas. La política es una interacción constante de símbolos y, por ende, la comunicación política se constituye como un proceso necesario que hace –o debería hacer– articulable y predecible todo el inmenso espacio generado entre los mensajes emitidos y los mensajes recibidos.




      Toda política se transforma así en un hecho comunicable. Siempre que haya política habrá –al menos, potencialmente– comunicación. Expresado de otra manera, inevitablemente, en el ámbito de la decisión política siempre existirá un análisis de variables comunicativas orientadas a comprender las ganancias y las pérdidas de reputación, credibilidad y legitimidad como resultado de la decisión. Este es el cambio más notorio y conceptual, que es la comprensión del objeto político como un hecho de dimensiones comunicacionales siempre presentes. Significa esto último, al decir de Graber (2003), que por más que exista un reclamo de mayor profesionalización en la actividad, siempre existirá la necesidad de la adaptación política de las decisiones comunicacionales.




      En realidad, ha sido un cambio desde la aceptación latente a la explícita. La filosofía política ha estado desarrollando una serie de trabajos que muestran la implicancia de la dimensión comunicacional en la política clásica. Giorgio Agamben (2008:11, 451) considera que la “gloria”, la aclamación es una dimensión constante de la gestión de la política. Agamben descubre en su investigación que las decisiones de la administración de la economía política no sólo se dirigen a “gobernar el Reino” sino necesariamente a la obtención de la “aclamación”, del grito de aceptación, de la gestión del rechazo. Barnard (citado en Graber, 2003:37) ya aclaraba que la primera función del Ejecutivo es desarrollar y mantener un sistema de comunicación.




      En esa concepción, el rol de la comunicación política adquiere una importancia particular ya que los actores de la misma tienen limitaciones de carácter temporal para interactuar de manera veloz y dinámica, en búsqueda de un resultado determinado. Esta interacción entre los actores sociales se vuelve más intensa en estos días con la creciente complejidad de los diferentes sistemas de medios (y no ya uno, como antaño). Además, también como consecuencia de esa intensidad, las formas se modifican y la demanda y oferta de información son mayores, la participación de la opinión pública y de los actores políticos se manifiesta diversa, y los medios masivos de comunicación se convierten en el soporte principal donde se exponen estas interrelaciones constantes (Crespo, Carleta, Garrido y Riorda, 2011). Aparece incluso en escena una voz, antielitista o populista, que genera una dinámica de comunicación directa sustentada en la “voz del pueblo”, como elemento que transforma la relación con la ciudadanía y que expande de modo centrífugo los mensajes gubernamentales y no sólo altera a la comunicación, sino que además impacta y modela a la democracia como práctica (Blumler y Kavanagh:1999).




      Todo este contexto es lo que otorga dinamismo excesivo a la comunicación política gubernamental, sea porque la política es dinámica por sí misma, sea porque la interacción política en un sistema de medios muy complejo la torna más maleable aún.




      No obstante ello, resulta oportuno afirmar que la comunicación política revaloriza a la misma política y al mismo tiempo representa la condición del funcionamiento del espacio público ensanchado de la democracia de masas y prácticamente sin fronteras. La comunicación es indispensable para el funcionamiento de la democracia de masas tanto en el sentido descendente (del poder político a la ciudadanía a través de los medios), como en el sentido ascendente (de la opinión pública a los políticos, mediante los sondeos). De lo dicho, puede entenderse que no existe una división tajante entre política y comunicación política, puesto que el estatus epistemológico de la comunicación política es claramente dual.




      Por eso la comunicación política es entendida como una dimensión estratégica por sí misma, y absolutamente central en el marco de la planificación. Es instrumento pero, a su vez, es también el eje estratégico de su propia acción instrumental. Estrategia y mensaje son los dos elementos centrales de una campaña exitosa, pero están profundamente entrelazados. El mensaje define la estrategia y, simultáneamente, la estrategia es el mensaje (Crespo, Carleta, Garrido y Riorda, 2011).




      Pero ese mensaje no se da de cualquier modo, sino ambientado en un entorno comunicacional en donde la comunicación política está mutando en base a características muy visibles: mensajes con una interactividad creciente que origina mucho intercambio; con la apertura de cada vez más canales comunicacionales y nuevos flujos de contenidos; con una evidente multimedialidad; con relativos vacíos de control; con capacidad ilimitada de comunicación; y poco a poco sin la necesidad de hacer base o territorializar la comunicación (McQuail, 2013). “Cacofonía” –entendido como efecto–, llama Dahlgren (2004:14) a la situación de abundancia de medios y de actores en la política. Es ahí, en ese ambiente, en ese estado de cosas, precisamente donde actúan –o deben actuar– los mensajes.




      El proceso de planificación en el marco de un entorno caótico




      La teoría del caos, la perspectiva de los sistemas complejos y el nuevo espacio de la teoría posmoderna parecerían dejar fuera de lugar a los procesos de planificación estratégica. En más o en menos, sus planteos asumen que el mundo –entiéndase, el contexto– es un lugar no racional en donde las viejas organizaciones racionales frecuentemente ya no pueden trabajar (Graber, 2003:20).




      Lo mismo sucede con los operadores y decisores. Tienden a no querer planificar porque dicen que sus presuposiciones quedan fuera de tiempo o de lugar en relación con los acontecimientos. Sin embargo, existe una manera de combinar inestabilidad, dinamismo y planificación.




      Decisiones como proceso estratégico




      El pensamiento estratégico es una reflexión y un análisis de las diferentes maneras de actuar para conseguir un fin, algo específico, a corto o a largo plazo; la posibilidad de aclarar las formas de conseguir fines usando racionalmente los medios y controlando los efectos de ambos es parte de este análisis y del aprendizaje estratégico.




      Pensar en una estrategia es tratar de saber con cierta seguridad qué fines se persiguen realmente, qué medios se usarán para alcanzarlos y qué efectos se quiere o no se quiere, o se está dispuesto o no a generar por y para conseguir el fin o por aplicar el o los medios elegidos.




      Sin embargo, más allá de la necesidad de este pensamiento racional y reflexivo, las estrategias no sólo dependen de una solución a un problema en un contexto de aislamiento; es decir, quienes se encuentran implicados en decisiones estratégicas casi siempre se encuentran en una situación de interacción, o sea, en un contexto dialéctico, en el cual hay otros jugadores que responden o reaccionan a las decisiones de uno.




      En general, la estrategia que sigue alguien para conseguir algo se encuentra condicionada por la presencia, las percepciones y las decisiones de otros jugadores. Este es un segundo nivel del pensamiento estratégico, tal vez el más condicionado por la psicología y por el análisis sociológico. En este segundo nivel es necesario pensar en cómo piensan otros –con los que tenemos que interactuar– para prever las reacciones y los cambios de decisión, de emoción y de acción. Este nivel de la estrategia es el más común a la hora de determinar problemas y soluciones.




      Por otro lado, existe un tercer nivel del problema estratégico, que podría definirse como la diferencia entre “estrategias cooperativas” y “estrategias competitivas”. Mientras que en las primeras, el juego dominante es la confusión o la complejidad, en los juegos de competencia puede haber jugadores que no quieren que uno gane lo que pretende ganar. Algunos expertos (Schelling, 1958; Axelrod, 2004) han diferenciado también “juegos mixtos” (que combinan cooperación y competencia) pero para el caso es lo mismo ya que es necesario pensar en las intenciones escondidas y engañosas de los otros, además de las confusiones y de la falta de claridad o de transparencia como resultado de la complejidad.




      En resumen, la estrategia puede ser un tipo de análisis que esté involucrado de modo consciente o no en tres formas de situaciones de interacción humana:




      

        	La toma de decisión cuando tenemos frente a nosotros un problema en el que somos los únicos que tenemos que actuar (por ejemplo, en el caso de un plan para la construcción de una obra de infraestructura pública, cuando su construcción depende de nadie más que de nuestra decisión).




        	Decisiones en relación con las decisiones que otros van a tomar, teniendo en cuenta las expectativas de otros sobre nuestras acciones y sobre nuestras expectativas (cuando la decisión de construcción, del financiamiento o del uso de la obra de infraestructura depende de otros también como de nosotros).




        	El cálculo de decisiones y de acciones cuando tenemos frente a nosotros a otros jugadores que no son cooperativos o peor aún, que directamente actuarán en contra de nuestras intenciones, objetivos y decisiones (en el caso de saber que habrá disensos acerca de la decisión, forma o uso de la obra de infraestructura que se construirá).


      




      Desde el primero al tercer nivel, el problema aumenta de complejidad en la medida en que el éxito de nuestra acción no sólo depende de nuestros propios cálculos y previsiones (como ocurre en el primer nivel) sino que depende de otros decisores, y algunas veces de decisores que actuarán directamente en contra de nuestros proyectos, ya sea de forma manifiesta o encubierta. En la medida en superamos niveles de complejidad social en la decisión, aparece la necesidad de encarar el problema como “político”, es decir, como un asunto público en el sentido de John Dewey (1991) en la medida en que la construcción tendrá una “consecuencia indirecta” (Elizalde, 2009:55 y ss).




      En la mayoría de las decisiones cotidianas, los planes de acción y las decisiones son el resultado de los hábitos, de las instrucciones de otros, de los valores propios o también del análisis racional. Pero entre una y otra de estas bases de establecimiento y de generación de una estrategia, el terreno en común que existe podría resumirse en dos supuestos:




      

        	
las estrategias son básicamente percepciones: la estrategia de una persona o de una organización se forma y es el resultado de una o de una serie de “percepciones” que tiene alguien, y que condiciona sus decisiones y sus acciones; las percepciones pueden ser construidas por medio de investigaciones de alta complejidad y muy especializadas, o pueden ser el resultado de un conocimiento intuitivo o de sentido común;




        	
influimos en las percepciones de los demás sólo con mensajes: la única manera de influir sobre las percepciones de alguien es por medio de alguna forma de comunicación (desde gestos hasta un acto de fuerza), es decir, produciendo y expresando alguna forma de “mensaje”. Expresado de una manera más precisa: “No existe ninguna manera de influir en los demás sin alguna forma de comunicación” (Alonso y otros, 1998:37).


      




      Entonces, al considerar de modo general la idea de “estrategia” es posible encontrar un camino de análisis de los problemas de la organización, del trabajo o de la vida diaria, que nos permita ser más conscientes de los errores, aciertos o incertidumbres ante las cuales nos encontramos.




      A continuación, se expondrán una serie de pasos analíticos para generar una estrategia que tenga en cuenta el tercer tipo de interacción: juegos en los que se deben considerar las expectativas ajenas y propias interconectadas. Sin embargo, por ser el más complejo, es posible de aplicar y de utilizar en los dos primeros.




      Dimensiones de abstracción de la estrategia




      Si se piensa la estrategia desde una concepción comunicativa, se debería trabajar sobre tres niveles perfectamente diferenciados:




      

        	el nivel estratégico, es decir, donde se define los intereses de los participantes y se expresa el “mensaje” para influir en los demás y alcanzar los fines que se pretenden alcanzar;




        	el nivel operativo en el que se debe organizar la planificación del diseño y de la exhibición o comunicación del mensaje;




        	el nivel táctico en el que se ejecuta el mensaje de modo concreto y fáctico.


      




      Según Edward Luttwak (2005:125 y ss.), las estrategias del tercer nivel, es decir, las estrategias dialécticas o de juegos de competencia, pueden ser analizadas en cinco niveles diferentes:




      

        	
Nivel político. En este nivel se define el proceso más general de la decisión y de la acción. En este nivel, es necesario discutir y acordar sobre intereses, metas, opciones y posiciones más estables. Incluye la concepción de ideas programáticas que determinan claramente qué tipo de problemas serán solucionados con tal o cual política (Schmidt, 2008:306). Habla de objetivos los cuales más que resultar ambiguos muchas veces, tienen otra realidad más que compleja, que es la existencia de multiplicidad de ellos. Es un gran desafío lograr claridad en este nivel entendido como el más importante para la efectividad, de lo contrario, puede caerse en lo que se denomina “asuntos en tensión” (Pandey y Garnett, 2006:38).





        	
Nivel estratégico: relaciones entre contextos diferentes. Para comprender de qué manera es mejor conservar los intereses y llegar a los objetivos es necesario saber las relaciones e interdependencia que existen entre los diferentes contextos de acción, es decir, los “teatros” o los “escenarios” de acción vinculados, en los que se debe actuar. Pueden ser los problemas que demanda la acción propia en otra institución, en otro sector de la institución propia, con otras condiciones o con reglas diferentes. El resultado de este nivel es definir un meta-mensaje que permita enmarcar el resto de las acciones comunicacionales para que sea lo más consistente que pueda hacerse.




        	
Nivel operativo: las relaciones y decisiones entre funciones diferentes en un mismo contexto. Los diferentes departamentos o funciones deben vincularse para llegar a un objetivo: cuáles son los problemas que surgen entre las diferentes funciones y de qué manera se pueden solucionar para llegar al objetivo. Hay que coordinar: temas, mensaje por tema, responsables, actividades, mensajes por actividad, “piezas” comunicacionales en todas las modalidades mediáticas, tiempos o fechas de realización. Es importante aseverar, que en los enfoques del discurso institucionalista, más que seguir a estructuras externas, también son simultáneamente construcciones y relaciones internas (Schmidt, 2008:322).




        	
Nivel táctico. Hay que considerar las habilidades y capacidades para realizar lo que se tiene que hacer para alcanzar lo que se ha definido como metas para llegar al objetivo. El resultado de la solución de este nivel es la selección de un equipo de tareas.




        	
Nivel técnico. Las tecnologías que se necesitan para realizar las tácticas y las acciones de conexión operativa, las metodologías aprendidas y las no aprendidas para alcanzar ciertos objetivos y los problemas que podrían traer cada una de estas cuestiones dentro del ámbito de desarrollo de la acción y del cuidado de los intereses de la estrategia.


      




      Desde un punto de vista más amplio, habría un sexto nivel que Luttwak considera entre lo operativo y lo táctico, pero que no lo diferencia explícitamente: el nivel administrativo. En realidad, la definición de un interés (política), la creación de un “mensaje” que permita cambiar a los demás para obtener el interés (estrategia), la planificación de la ejecución del mensaje (operación), la ejecución misma del mensaje en la articulación entre la forma del contenido y la forma de la expresión (táctico y técnica), no serían posible si no se considera la “administración” de los recursos económicos, contables y financieros para que esto sea realizable coordinadamente.




      Primero, el mensaje




      En esta dirección, la definición del “mensaje” es la definición del “meta-mensaje”, es decir, del mensaje regulador y de enmarque que permite hacer coherente en el tiempo y en el espacio de la organización al mensaje. Es lo que se entiende en comunicación gubernamental como “mito de gobierno”, vale decir un sistema de creencias, coherente y completo, que da sentido y orientación al gobierno y que ofrece la dirección estratégica y expresa el sentido último de la gubernamental (Riorda, 2006). Para desarrollar este mensaje de enfoque es necesario pensar en los siguientes aspectos:




      

        	Intereses como objetivos permanentes, relacionados con los valores y con los principios filosóficos de la organización. El análisis interno de los intereses como metas a largo plazo es un ejercicio que debería ser una acción sistemática y metodológicamente diseñada para tener resultados probados.




        	Objetivos intermedios para alcanzar los intereses. Son metas que pueden ser modificadas en el supuesto caso de que no se alcancen o que haya obstáculos para alcanzarlas.




        	Acciones de la organización para alcanzar los objetivos. Las “acciones” son dispositivos de cambio que se originan en diferentes ámbitos de la organización. Son “acciones” públicas de comunicación discursiva o actos de habla “masivos”, pero también son “hechos brutos” que adquieren significación gracias a la presentación discursiva previa, al acompañamiento interpretativo y al esfuerzo de comprensión posterior a su realización; las “acciones jurídicas” de un gobierno son actos muy importantes desde el punto de vista comunicacional, ya que son nuevas reglas de juego, pero también muestran la voluntad de un gobierno para llevar adelante una política; finalmente, la comunicación gubernamental también se realiza con un tipo de acción que es menos pública pero no por eso menos central: las negociaciones y conversaciones con los diferentes grupos de interés, jugadores y actores sociales y políticos.




        	Mensaje que permita modificar (comprometer, activar, desactivar, hacer actuar, motivar, desmotivar, etc.) a quienes estén relacionados con las acciones. El “mensaje” es una entidad compleja, difícil de definir desde lo teórico; que se aprende a usar en la vida diaria, pero que toma formas y modalidades extrañas cuando se cambian los medios y las relaciones de interacción. Desde un modelo funcional, los “mensajes” cumplen cuatro “macro-funciones”, que en caso de no ser definidas con detalle por el emisor, serán inferidas por el receptor (Elizalde, 2013; Harré, 2004). Las funciones generales o las “macro-funciones” de la comunicación son cuatro: (a) enmarcar la comunicación (meta-relación y meta-representación), (b) representar el mundo externo a los participantes, (c) establecer relaciones entre los agentes de la comunicación y (d) coordinar impersonalmente las decisiones y acciones (Elizalde, 2013:12-14). Estas cuatro funciones que cumplen los “mensajes”, se realizan aunque el emisor no las haya definido. Se realizan o se activan porque el receptor usa el “contexto” (los mensajes previos) para activarlas, ya que las necesita para tomar decisiones. Desde este punto de vista teórico, la manera de pensar en la estrategia de la comunicación sería diferenciando los mensajes de la siguiente manera.



          

            	
Mensajes que “enfocan”. Son mensajes sobre mensajes. Son los mensajes que tienen como referentes u objetos a otros mensajes, propios y ajenos. Son los llamados “meta-mensajes”. Para identificarlos piense qué mensaje (idea, principio o argumento, palabra, concepto) engloba o regula todo lo que se expresará. Es necesario ser consciente de los mensajes que definirán la manera de interpretar las situaciones que se experimentarán a partir de comenzar a desarrollar y a poner en práctica la estrategia. Esto es la meta-comunicación o el mensaje-del-mensaje, aquellos engloban y que regulan al resto de los mensajes (versiones, actos, señales). Es el mensaje más estratégico de todos, es el más abstracto y general, aquél que enmarca todo el sistema de expresión restante. En política suele ser el eslogan o la palabra o el enunciado que se usa para definir el punto de vista político (no tienen por qué coincidir, pero muchas veces sucede). Ejemplo, en la gestión del PRO en la ciudad de Buenos Aires, el eslogan “Haciendo Buenos Aires” fue reemplazado por “En todo estás vos”. El primero se centraba en la “gestión” mientras que el segundo se centra en el “ciudadano”. Igualmente en el gobierno de Néstor Kirchner el eslogan “Argentina, un país en serio”, mutó en el gobierno de Cristina Fernández de Kirchner a “Argentina, un país con buena gente”. Teóricamente, estos enunciados sintetizan –o deberían hacerlo– la comunicación del partido expresada ya como pensamiento gubernamental desde la que se subordinan el resto de las comunicaciones, tanto en las cabezas de los receptores como en la producción de los mensajes periodísticos y publicitarios.





            	
Mensajes que dan “versiones”. Las versiones son historias que se narran desde una perspectiva muy subjetiva, particular, desde un punto de vista muy definido por quién la cuenta, atendiendo a la intención –o del para qué la cuenta-; la versión o las versiones son dramas y tramas sobre lo que ciertos actores sociales hacen, sobre sus intenciones, sus emociones, sus responsabilidades pero siempre desde el punto subjetivo de alguien particular. Por esto se denomina “versión”. Piense en una historia, en la participación suya en la misma y de los demás actores o jugadores que ha estado definiendo. Qué sucede, qué implicación tiene cada uno. Las versiones reúnen tanto las representaciones sobre la realidad objetiva como las relaciones que el emisor quiere establecer con el receptor a partir de aparecer en la versión como un agente subjetivo. Por ejemplo, la versión que ha dado el kirchnerismo de las inundaciones por medio de diferentes voceros. O la versión que ha generado como respuesta a la denuncia de Jorge Lanata. También es una versión (aunque le llamen “relato”) a la comunicación que ha ido generando y difundiendo desde el año 2003 sobre el pasado, el presente y el futuro de la Argentina, y el modo en que el FPV se inserta en ese tiempo político.





            	
Mensajes que son “actos”. Las versiones son explicaciones alternativas de los actos sociales que hacen las personas, los equipos y las organizaciones. Los actos sociales están definidos por las instituciones y por las situaciones sociales; nos permiten definir de un modo público (manifiesto) y compartido (social) las intenciones que se mantienen en las acciones. Las acciones de este tipo sirven para establecer relaciones personales o subjetivas con otros jugadores (organizaciones, equipos, personas), pero también para actuar eficazmente en ciertas situaciones u ocasiones sociales (eventos públicos, eventos privados mediatizados, entrevistas en la prensa, encuentros con ciertas personas significativas, apariciones para apoyar o para criticar cierta medida, etcétera). Los mensajes de actos sociales generan realidades, dan verosimilitud y realismo a las versiones.





            	
Mensajes que “señalan”. Existen mensajes que no enmarcan, ni cuentan un drama subjetivo, ni son complementarios con las versiones generando una relación personal con el receptor; esos mensajes intentan, en cambio, bajar la incertidumbre para la toma de decisiones de receptores que funcionan como observadores. Generan una respuesta casi automática de los receptores, una reacción. Son mensajes de tipo impersonal y sistémico, es decir, se han incorporado de modo universal sin diferenciar entre grupos sociales o culturales; en la medida en que como sistema que tenemos un entorno, se generan mensajes para nadie en particular, pero que todos pueden aprovechar para decodificar cómo actuar o decidir. Estos mensajes deben generar o activar reacciones de parte de los receptores. Las señales pueden ser mensajes de enfoque, algunos aspectos de las versiones o ciertos actos sociales. Por ejemplo, el color amarillo del PRO, o la imagen del “Nestornauta”, o la fotografía del Che Guevara, pueden generar reacciones. En realidad, todos éstos son símbolos que se han convertidos en señales a partir del uso y del aprendizaje que han realizado sus usuarios, de tal modo que se han transformado en mecanismos desencadenantes o activadores de reacciones verbales y no verbales más o menos generales, impersonales y automáticas en el marco de cierta sociedad y tiempo.



          


        


      




      Veamos ahora la conformación del mensaje desde una perspectiva estructural. Los contenidos y la estructura de contenidos de los mensajes pueden tomar otra modalidad. La concepción estructural (no “estructuralista”) de la significación y de la comunicación no es incompatible con la teoría de la comunicación como mecanismo social. Esta línea para el análisis y para la producción de la comunicación está muy clara en Floch (1993) que se basa sobre todo en Algirdas Greimas (1990, 1991). Los “mensajes” que cumplen diferentes funciones en la comunicación tienen los siguientes mecanismos culturales:




      

        	Los “valores” del proyecto que puedan estructurar una narración. Estos valores son valores morales, políticos, ideológicos, culturales, religiosos, pero deben tomar una forma semántica clara y excluyente de otras formas. Este primer paso es fundamental para construir un mensaje (un meta-mensaje) coherente. Por ejemplo, “incluir”, “gestionar”, “ordenar”.




        	Los enunciados básicos surgen de establecer alguna modalidad (ser, estar, saber, poder, querer, deber) sobre los valores semánticos establecidos antes (“Sabemos incluir/ordenar/gestionar”. “Estamos incluyendo/ordenando/gestionando”. “Podemos pero no queremos ordenar. Queremos incluir”).




        	El esquema narrativo es lo que permite que estos enunciados sean actuados por un “sujeto” que tiene un pasado, un presente y un futuro. Pero sobre todo, este sujeto debe enfrentarse con un anti-sujeto (las crisis financieras, el cambio climático, los o el narcotráfico) para llegar a cierta meta, pasando por situaciones especiales que resuelve con ciertas competencias básicas.




        	Estructura discursiva que permite identificar “actantes”, “figuras”, “temas” permanentes para estructurar “textos” y con ellos crear “contextos”.




        	El relato o estructura narrativa que permita generar una historia respuestas a las siguientes preguntas:



          

            	¿Quiénes somos?




            	¿En qué tipo de situaciones deberemos actuar?




            	¿Qué intenciones debemos comunicar?




            	¿Cómo lo haremos, con qué acciones y discursos?


          


        




        	La “misión” conceptual y retórica. Resultado de la explicitación de todos los niveles anteriores del desarrollo estructural del mensaje.


      




      

        	La “visión” de futuro –también conceptual y retóricamente definida– del proyecto de gobierno.


      




      En definitiva, cuando llegamos al “mensaje” llegamos, desde nuestra perspectiva, al punto en el que se encuentran la estrategia general y la estrategia de comunicación. La trivialidad de la afirmación se junta con la dificultad de ensamblar los diferentes “mensajes” en la medida en que puede ser que el mismo contenido sea expresado en diferentes emisiones que cumplen funciones diferentes y se encuentran en niveles estructurales distintos.
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      Después, la estructura de recursos y de decisión




      El mensaje de enfoque hace que debamos poner en duda la estructura de la organización de la comunicación del gobierno o de la organización.




      

        	Responsable/s de ser voceros, la “voz” y el “rostro” de la organización.




        	Encargado de los “medios”, sin diferenciar entre medios tradicionales o nuevos medios, medios de ficción y de prensa, medios propios o ajenos.




        	Encargado de las “relaciones” con jugadores en general. Las relaciones y la estructuración de las relaciones políticas




        	El responsable de los “contenidos” es central para alimentar el mensaje y las acciones y actividades continuas que debe tener la comunicación gubernamental, de campaña o corporativa para que sea efectiva en la estructuración de identidades y un reputación pública.




        	Responsable de identificar, de comprender y de alcanzar a las “audiencias” con el mensaje de la organización.


      




      Tercero, el plan




      

        	Mensaje estratégico (relato, valores, misión, visión) debe regular el plan completo. En el plan debe quedar muy claro para todos los encargados de comunicar y los voceros, interno y externos, cuál es el mensaje estratégico. No siempre la planificación es sencilla, especialmente por la imprecisión (siempre sujeta a interpretación) de los objetivos del área del sector público que se trate (Graber, 2003:273). Tampoco toda comunicación es estratégica, para lo que debe haber una clara adecuación a los objetivos de los programas del área, derivados de los que guían la gestión de la organización (Preciado Hoyos y Guzmán Ramirez, 2011:52). Sin embargo, aunque no toda comunicación es estratégica, debería ser coherente con una estrategia y con los niveles más abstractos de la definición del mensaje.




        	Objetivos comunicativos que deberían estar diferenciados de acuerdo con tres logros o resultados cognitivos diferentes: alcanzar a formar, cambiar o generar creencias; desarrollar, modificar o confirmar actitudes; generar o frenar acciones en jugadores y audiencias.




        	Temas (temáticas públicas). La identificación de los “temas” o de los “objetos de atención” y de “sentido” que tienen las personas es una actividad fundamental. Esto está en el nivel del “contexto”, es decir, en el nivel de la “agenda mediática” o de la agenda organizacional de mediano plazo.




        	Mensajes de los temas (lo que se dice del tema). Cuando se identifiquen los temas, es necesario “decir algo acerca del tema”. Esto lleva a que deba adaptar el mensaje estratégico al tema, haciendo que el tema se inserte en este mensaje. El mensaje temático puede quedar explícita o implícitamente relacionado con el tema, pero de cualquier manera, tiene que estar relacionado en la estructura de sentido para que la coherencia aumente.




        	Campañas de temas o temas en la campaña (orquestación y organización alrededor de un tema). El conjunto de mensajes que se preparan sobre los temas pueden ser campañas diferentes o los temas pueden organizarse dentro de una campaña. Esta segunda forma puede ser más común que la primera.




        	Actividades (conjunto de acciones de la campaña). Deberíamos definir las “actividades” como “situaciones comunicacionales”. Son encuentros y ocasiones para colocar y cristalizar el mensaje estratégico y los mensajes temáticos que son necesarios manejar en la coyuntura y en aquellos momentos en que suceden hechos inesperados o fuera de programación.


      




      Finalmente, supervisión permanente de la planificación




      Que el plan sea comprendido y ejecutado del modo en que se pensó y se proyectó en el proceso estratégico depende del proceso de supervisión. En la supervisión no sólo existe un trabajo de control directo de personas, sino que también es necesario dejar por escrito algunas cuestiones que ayuden a los ejecutores del plan, conocer y saber cómo deberían trabajar en cada una de las acciones. Las principales cuestiones que deben quedar aclaradas en el proceso de supervisión son:




      

        	Las áreas intervinientes en el proceso de ejecución. La descripción y el modo de acción de las áreas implicadas en el plan de operativo es fundamental.




        	La asignación de tareas, concretamente, la participación de cada persona, de cada área para la realización de las actividades y acciones.




        	Un conjunto de instrucciones que permitan resolver dudas y problemas que puedan surgir en la práctica de las actividades. Los detalles sobre las actividades a realizar.




        	La explicitación de las intenciones acerca de lo que se pretende lograr con las actividades programadas, en relación con el mensaje del tema, con el objetivo y el “meta-mensaje”.


      




      Lo expuesto torna evidente que la comunicación no puede ser “repentinización” pura, ni superar a la política. Se desprende de aquella, pero la acompaña desde su misma sustancia. Ello implica que la comunicación debe acompañar “dinámicamente” el ritmo de la política, tanto la que se planifica en medianos y largos plazos, como la que sucede en la interacción coyuntural de la agenda cotidiana atendiendo a ciertas elementos que la condicionan, cuando no determinan, como:




      

        	el estilo de cada gobierno, pero especialmente de los gobiernos transformadores en particular,




        	el nivel o intensidad de innovación en sus políticas, tanto como el dinamismo de nuevas políticas públicas,




        	contextos sujetos a altas dosis de variabilidad por la modificación de las agendas públicas,




        	especialmente por la interrelación económica y política internacional,




        	por la interrelación donde los medios de comunicación son el medio –pero a su vez también el espacio– que reproduce y resignifica de modo constante cada relación.


      




      Sostenido de modo más concreto, la posibilidad de combinaciones de la gestión y priorización de temas, más que por lo deseable desde el propio gobierno en términos de sus prioridades (o de las de los ciudadanos), muchas veces tiene que ver con:




      

        	Lo políticamente posible en función del plazo temporal disponible.




        	La definición de una agenda de prioridades instalada socialmente como demanda imposible de obviar.




        	La disponibilidad de recursos económicos.




        	La opción de políticas públicas determinadas desde el gobierno desde su concepción ideológica o mito de gobierno.




        	El nivel de oposición con que se cuente.




        	Los condicionamientos internacionales.




        	Los climas internos en las organizaciones públicas,




        	Y la cantidad de cosas que pueden constituirse o considerarse como vetos estructurales (poderes con fuerte capacidad, si no de instalar un tema, al menos de frenar una iniciativa constituyéndose en “no-decisiones”), entre condicionantes (Riorda, 2006).


      




      Por ello, la comunicación política actúa “dinámicamente” y esa condición, pero a la vez también exigencia, son las que hace que deba innovarse en la planificación de la comunicación gubernamental. Es obvio que el gobierno en una democracia pluralista tiene una abierta competencia de intereses y, por ende, menos autonomía y flexibilidad que el sector privado. De hecho una organización pública abarca varios frentes simultáneamente (Etkin, 2011:117).




      Los modelos incrementales y realistas de la política suelen basarse en el reconocimiento de que las opciones de políticas en una democracia debieran emerger de negociaciones entre representantes de los diferentes conflictos de intereses. Por lo que las opciones finales decididas representan un balance de la diversidad política de intereses (Graber, 2003).




      Sumado a ello, las influencias que el sector político puede sufrir, entendidas éstas como presiones, son de las más variadas, por lo que todo ello afecta al objetivo del gobierno, las planificaciones de amplio alcance, los presupuestos, la priorización de programas por sobre otros, y el establecimiento de un procedimiento general de operaciones. A ello se suma también que el sector público tiene además una mayor y más comprensiva interrelación con el público en general. Y debido a la interrelación antes mencionada, la expectativa que genera un gobierno es siempre alta, y requiere para su acción: altos niveles de integridad, transparencia, responsabilización, rendición de cuentas, etc. (Lamb Jr., 1987).




      Lo argumentado lleva a pensar que, además de las condiciones de implementación y buen desempeño, del cumplimiento de las normas burocráticas, la exigencia de innovación, como práctica dinámica recurrente asociada a la comunicación gubernamental, es una necesidad. Y esa innovación debe hacerse considerando los condicionantes antes señalados, para evitar vergüenza, frustración e irritación, estados que se producen en quienes trabajan en la comunicación de políticas pero lo hacen sin basarse en evidencias o investigaciones rigurosas; y sin que exista una buena interrelación entre los investigadores y los hacedores de la política (Deane, 2008:33).




      No quedar atrapado en algunos aspectos de lo que se entiende como “red tape”, lo que conllevaría a rigidices y prácticas de planificación inflexible, restringiendo el número y la capacidad de comunicación en diferentes canales (Pandey y Garnett, 2006:39) es algo importante.




      Así, una innovación derivada del anterior párrafo es la sugerencia de gestionar los tiempos de planificación de las acciones comunicacionales en base a una triple exigencia:




      

        	Una planificación conceptual/genérica de tipo anual (que se corresponde con el nivel estratégico).




        	Una planificación más directa y concreta, de ejes concretos, que se presente con característica cuatrimestral (que se corresponde con el nivel operativo).




        	Y una planificación específica, adaptada y detallada cada 30 días, y por discursos, campañas o piezas (que se corresponde con el nivel táctico).


      




      Esta propuesta sugiere ser concebida como una herramienta imperfecta para contextos imperfectos, pero a todas luces también realista y posible. La combinación de incrementalismo (acciones cotidianas sostenida por objetivos pertinentes en función de la disponibilidad de medios reales con lógica asociada a lo posible y relevante) con una comunicación gubernamental que dé cuenta de un mito en tanto explicitación constante de la política general del gobierno, es probablemente una respuesta sustentada en el intento por superar el fuerte anclaje de la comunicación política centrado en los ciclos cortos, para intentar combinar un abordaje de los ciclos cortos y largos de manera simultánea.




      Ya en el nivel de los hechos, muchos de los políticos han pasado a “un vivir en campaña permanente”. Es decir que de facto han aceptado el ciclo largo de la política, pero buena parte de las herramientas de los modelos y la investigación en comunicación política siguen demasiado ligados a los ciclos cortos.




      Esta forma de planificar la decisión y la acción en el marco de un entorno de incertidumbre y de inestabilidad endémicas, de sistemas sociales (económico, cultural, financiero, educativo, laboral, mediático, periodístico, etcétera) complejos (Luhmann, 2006) está sustentada además en la concepción estratégica enfocada en la relaciones entre cinco niveles diferentes expuestos por Edward Luttwak.




      En estos niveles, los problemas no sólo se encuentran en la relación entre sistema y entorno, o entre gobierno y realidad, sino también en la propia articulación entre los niveles de configuración de la estrategia. La estrategia sintetizada y “verbalizada” en el desarrollo de un mensaje permanente y estructurador, se encuentra bajada, concretada y puesta a prueba, en cada acción táctica y técnica.




      Pero también, la estrategia tiene una continuidad en dos aspectos centrales de la administración de la comunicación de gobiernos. Primero, la estrategia se encuentra plasmada en la estructura de organización, en el “organigrama” formal o ideal. Segundo, la estrategia y el organigrama son pensados y re-pensados de modo permanente en el “plan de operaciones” o plan de acciones.




      Ello significa que es factible y deseable planificar porque eso refiere al orden y los escenarios futuros, en detrimento de los ambientes de negación en donde la realidad sólo se refiere a las acciones no previstas (Etkin, 2011:123). Debe atenderse a que un gobierno es una institución propensa a la crisis y ello implica gestionar medianos y largos plazos sin provocar hastíos.




      Por ello es que, considerando los ciclos de mediano y largo plazo, se respeta aquí a la planificación estratégica basada en el “modelo decisionista profesional” y en su capacidad de análisis, pero no la considera óptima por muchas razones, de las que en este modelo se destacan: la imposibilidad de resolver los conflictos de valores, la difícil probabilidad de identificar y formular los mismos problemas, la escasez de tiempos y recursos (Lindblom, 1991), así como la excesiva atadura a los medios que mucha de la planificación racional estratégica produce (Allison, 1996).




      Por el contrario, esta propuesta, en realidad, pregona el peso asimétrico a favor de los fines o propósitos, antes que a los medios. En este sentido, planificar con cierta obsesión en política puede hacer atrapar al decisor en actos y tiempos, que técnicamente son inobjetables, más políticamente incumplibles, o bien, para los que se necesita recorridos que sorteen los obstáculos de una manera diferente a la esperada. No implica razonar que la planificación estratégica no contemple variaciones y flexibilidad, aunque desde las visiones incrementales, ellas no son excepciones o probabilidades, sino la regla misma. En política, este fenómeno suele denominarse: mantener un propósito estratégico durante toda una secuencia de objetivos tácticos cambiantes (Deutsch, 1993).




      El decisionismo estratégico tampoco contempla situaciones altamente conflictivas, con múltiples tomadores de decisiones, muchas veces con posturas incongruentes. El decisionismo estratégico se enfoca excesivamente en los resultados más que en los procesos, y desconoce elementos de la persuasión argumental para la justificación de las políticas (Majone, 1997).




      Innovar en la planificación de la comunicación es, a los fines del presente, tener el realismo necesario para combinar las dimensiones estratégicas de la comunicación. Pero también la organización es estratégica y condiciona de una manera total a la planificación realizada.




      La cultura organizacional es un fuerte predictor de la performance comunicacional externa (Pandey y Garnett, 2006:44). Por eso también es necesario innovar en organigramas de la comunicación que aporten flexibilidad y claridad a la gestión estratégica de la comunicación.




      Así, se destacan funciones del vértice de la pirámide organizacional de un gobierno que se consideran irrenunciables a los efectos de gestionar la comunicación:




      

        	Gestión de la comunicación masiva. Vale decir, la gestión centralizada de toda aquella comunicación que llega a una mayoría de la población.




        	Gestión del mito de gobierno y de la marca gobierno. No son lo mismo ambos elementos, pero tienen una total relación como acciones generadoras de la identidad final, comunicacionalmente hablando, de una gestión en particular. No puede delegarse.




        	Gestión de la línea editorial con los medios masivos. La relación de medios y política es compleja, mucho más en el marco de la gestión gubernamental. Por eso, esa relación cotidiana, de negociación y tensión constante, debe ser centralizada.




        	La centralidad del pautado publicitario. Muchas de las descoordinaciones de gestión son producto de la apertura de muchos canales de financiación de medios.




        	La gestión de hechos y noticias positivas. La comunicación del gobierno no está exenta de la puja en la agenda que caracteriza a la política hoy: multiplicidad de temas en la agenda, fragmentación extrema de los sistemas de medios y tendencia hacia una hipersonalización. Todo ello, mal gestionado, puede socavar el consenso de una gestión si no se ubica, asimétricamente, la gestión y presentación de las acciones positivas en la cima de la organización y no en las áreas (ministerios, secretarías, dependencias, etc).




        	Gestión de crisis o conflictos. No hay situación más centralizada y elitista que la gestión de crisis o de conflictos de alta intensidad. Así se haya creado una célula de crisis, esta debe funcionar en la pirámide organizacional.




        	Gestión de la comunicación exterior. Se utiliza exterior, porque dependiendo de la realidad y tamaño del gobierno, el exterior puede ser una región, o puede ser la realidad internacional.




        	La centralidad de la investigación en sus múltiples dimensiones, aunque preferentemente aquella que haga a la comprensión de los fenómenos comunicacionales y sus efectos en la opinión pública.


      




      En cambio, en la base de la pirámide organizativa se recomienda:




      

        	La gestión de la comunicación no masiva. Claramente obedece a la comunicación de los segmentos o áreas de un gobierno, específicamente aquella que no se convierte en masiva llegando a mayorías de la ciudadanía, sino básicamente apuntando a sectores o posibles públicos segmentados.




        	La gestión de la microsegmentación, sin lugar a dudas el verdadero desafío de la comunicación gubernamental profesionalizada. Esta tarea no sólo es el desafío de llegar a segmentaciones cada día más cercana a la individualización, sino también la de producir y crear bases de datos específicas para esa tarea.




        	La gestión de prensa cotidiana que represente a los segmentos o áreas de un gobierno.




        	La generación de contenidos que luego serán usados por las propias áreas y segmentos de un gobierno, o bien el vértice organizacional. Claramente esta función es de las consideradas vitales para el funcionamiento de toda la pirámide organizacional.




        	La gestión de las submarcas que representan los segmentos o áreas de un gobierno, especialmente en la gestión de redes de cada una de ellas.


      




      Y hay una serie de acciones que representan la función intermedia de coordinación en gestiones que innovan en la planificación de la comunicación gubernamental, permitiendo así la interconexión fluida entre el vértice y la base de una pirámide organizacional:




      

        	La coordinación de acciones digitales. Es una tarea que se está haciendo a tiempo a real, sobre la que no está todo dicho, por lo que muchos puntos intermedios de interacción son esenciales para una adecuada gestión y eficacia.




        	Coordinar las acciones de microsegmentación, puesto que si bien funcionalmente están en la base, es infinito la cantidad de acciones que pueden hacerse, como grande el impacto que puede lograrse, pudiendo pasar a convertirse con el tiempo en una acción de comunicación masiva.




        	Las acciones de convergencia que permitan adaptar paradigmas de gestión comunicacional a un mundo cambiante, no sólo por la necesario intermediación que deba existir entre tipos de medios, sino además por la necesidad de comprender que las audiencias ciudadanas son migrantes, por lo que la convergencia no es una opción de eficacia, sino una necesidad para aquella.




        	Gestión de los procesos de innovación. Organizar la innovación es en sí mismo un acto innovador para la gestión comunicacional, tanto como aplicar extremo realismo al acto de planificación comunicacional gubernamental. Se lo ubica en un término intermedio porque la innovación puede darse o gestarse tanto en el vértice como en la base de la organización. Y no sólo se alude a procesos que tengan que ver con lo tecnológico, sino que se lo entiende en sentido amplio.


      




      Por todo ello, la innovación comprende también a articular con realismo a la pirámide organizacional que hará posible implementar una planificación adecuada en los gobiernos y una mejor gestión.




      Estudios como el de Spink (2006) demuestran que la innovación en una política, programa, proyecto o experiencia ha significado, para funcionarios públicos, un listado de beneficios interesantes que pueden emularse en los contextos locales:




      

        	Porque asumen la innovación como búsqueda de nuevas soluciones para problemas existentes




        	Porque cambia o amplia la mirada para pensar los actos




        	Porque activa a la comunidad en la búsqueda de una gestión compartida para las soluciones




        	Porque crea nuevos acuerdos inter-organizacionales para la gestión compartida de soluciones




        	Porque cambia prioridades y hace a los servicios más receptivos y humanos




        	Porque transfiere tecnología y capacidades administrativas de un área a otra




        	Porque permite concepciones pioneras


      




      Innovar en los modos de planificar, al menos posibilita que seis de las siete menciones que incentivan la innovación gubernamental se hagan presentes permitiendo una modernización institucional ágil, políticamente respetuosa de la estrategia del gobierno central, y mucho más adaptable a sus designios, tanto como la dinámica de los cambios de agenda desde la perspectiva comunicacional.




      En esencia, la planificación de la comunicación, en procesos complejos, es difícil modelarla en un momento único y que sirva de cara a medianos o largos plazos. No al menos en su faz operativa y táctica. Y ni hablar si en algunas acciones se la debe planificar o gestionar mediante capacidades colaborativas inter-organizacionales. Ahí, la recomendación es la flexibilidad.




      Igualmente, el modo organizativo que decidirá y gestionará la comunicación, también debe tener flexibilidad. Debe ser una organización que piense en competencias y capacidades, luego recién en su estructura.




      Y finalmente, que tanto la planificación de la comunicación, como la organización que la gestione, deben evitar toda práctica que genere rigideces entendidas especialmente como el exceso burocrático.




      Esta comunicación del sector público es, ante todo, comunicación política, por lo que comprender la dinámica de la política, es pensar la comunicación con extremo realismo. Esa es la primera innovación. Así comienza una buena planificación, así comienza la profesionalización.
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