| Administracion & Cidadania (A&C) | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_ndm. 1_2021|

Revista Administracion & Cidadania, EGAP

@ @ @ Vol. 16_ndm. 12021 | pp. 81-100
BY NC Santiago de Compostela, 2021
https://doi.org/10.36402/ac\v16i1.4778

© Antonio Garrido Rubia

ISSN-L: 1887-0279 | ISSN: 1887-287

Recibido: 25/05/2021 | Aceptado: 29/06/2021

Editado baixo licenza Creative Commons Atribution 4.0 International License

Comunicacion politica e
comunicacion de crises
sanitarias: A COVID-19 en Espaiia
en perspectiva comparada

Comunicacion politica y
comunicacion de crisis sanitarias:
La COVID-19 en Espana en
perspectiva comparada

Political communication and
health crisis communication:
A comparative view of

the COVID-19 in Spain

ANTONIO GARRIDO RUBIA

Profesor Titular de Ciencia Politica
Universidade de Murcia

https://orcid.org/0000-0002-5327-9784
agarrido@um.es

Resumo: Este traballo aborda a comunicacion politica do Goberno de Espana durante a crise
do coronavirus nunha perspectiva comparada. En primeiro lugar, este estudo identifica os
aspectos singulares das crises sanitarias dentro das crises politicas e 0s seus aspectos espe-
cificos no ambito da politica de comunicacion e desenvolvese o conxunto de aspectos impli-
cados nesta nas distintas fases da crise: latencia, aparicion, explosion e sintese. En segundo
lugar, analizase o formato das comparecencias pUblicas, o papel dos expertos e os debates
politicos abertos durante a crise. O estudo tameén avalia o efecto sobre a valoracion e popu-
laridade do Executivo da xestion e da comunicacion da crise, analizando o impacto do “efecto
peche de filas” e a evolucion do apoio cara ao goberno no contexto da crise da COVID-19.

Palabras clave: comunicacion politica, comunicacion de crises, xestion de crises, confianza
politica, efecto peche de filas, COVID-19.

Resumen: Este trabajo aborda la comunicacion politica del Gobierno de Espana durante la
crisis del coronavirus en una perspectiva comparada. En primer lugar, este estudio identifica
los aspectos singulares de las crisis sanitarias dentro de las crisis politicas y sus aspectos
especificos en el ambito de la politica de comunicacion y se desarrolla el conjunto de aspec-
tos implicados en la misma en las distintas fases de la crisis: latencia, aparicion, explosion
y sintesis. En segundo lugar, se analiza el formato de las comparecencias piblicas, el papel

a%_t_m



Antonio Garrido Rubia

de los expertos y los debates politicos abiertos durante la crisis. El estudio también evalla
el efecto sobre la valoracion y popularidad del Ejecutivo de la gestion y la comunicacion de
la crisis, analizando el impacto del “efecto cierre de filas” y la evolucion del apoyo hacia el
gobierno en el contexto de la crisis de la COVID-19.

Palabras clave: comunicacion politica, comunicacion de crisis, gestion de crisis, confianza
politica, efecto cierre de filas, COVID-19.

Abstract: This work addresses the political communication of the Spanish government during
the COVID-19 crisis in a comparative perspective. In the first place, this study identifies the
unique aspects of health crises within political crises and their specific aspects in the field of
political communication and develops the “checklist” of aspects involved in it in the different
phases of the crisis: latency, appearance, explosion and synthesis. The format of public ap-
pearances, the role of experts and open political debates during the crisis are analyzed. The
study also evaluates the effect of the management and communication of the crisis on the
popularity of the Executive, analyzing the impact of the “rally round the flag” effect in Spain
and the evolution of support for the government in the context of the COVID-19 crisis.

Key words: political communication, crisis communication, crisis management, political
trust, rally round the flag effect, COVID-19.
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cia. 3.2 Estratexias narrativas na fase de eclosion. 3.3 Estratexias comunicativas na fase de
explosion, desenvolvemento ou perversion. 3.4 O “blame game” da crise. 4 O efecto «Rally
round the flag»: impacto da xestion e da comunicacion de crises sobre os lideres politicos.
5 A comunicacion na fase de sintese ou peche da crise. 51 Desescalada, crises laterais e
crises en fervenza. 5.2 Peche politico e peche operativo. 6 Conclusions. 7 Bibliografia.

1 COMUNICACION POLITICA E COMUNICACION DE CRISES

A comunicacion de crises non € unha comunicacién gobernamental que ten por obxecto
tratar calquera problema ou imprevisto, senén fendmenos moi graves, como catastrofes
naturais, atentados terroristas, accidentes aéreos ou ferroviarios, pandemias, etc. O
seu principal obxectivo € limitar os efectos destes e unha escalada destes procesos.?
Por iso se trata dunha forma de comunicacién politica singular: de caracter temporal e
de curto prazo, moi auténoma, respecto ao resto dos tipos de comunicacion politica, e
cun publico destinatario determinado, ao que segmentar as mensaxes, pese a que, en
ocasions, poida verse afectada o conxunto da poboacion, como sucede coas pandemias.®

No caso da pandemia actual, ainda non hai estudos comparados que analicen a evi-
denciada percepcién dos cidadans sobre a xestién da crise nin o impacto que a xestion
e a comunicacion desta tivo, ainda que hai estudos parciais.* Os primeiros estudos
disponibles mostran un apoio cidadan aos liderados fortes e aos gobernos de expertos,
incluso sacrificando as liberdades civis.” Tamén sostefnen que a crise sanitaria beneficiou
os partidos dominantes.® Isto confirmase nos estudos que apuntan a que aumentou a
intencién de voto cara aos partidos dos presidentes ou primeiros ministros en exercicio
ataun 4 % e un 3 % a confianza nos gobernos.”

Ante unha sensacién colectiva de crise ou de ataque externo, os cidadans tenden a
agruparse arredor do goberno en exercicio nunha sorte de efecto denominado “rally
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round the flag”,unha especie de patriotismo nacional, que implica xeralmente un aumen-
to sostido nos indices de aprobacién e popularidade dos dirixentes en exercicio e os
lideres politicos do momento.? Este efecto “rally round the flag” é mais forte e evidente,
por suposto, no caso de agresions externas directas como os atentados terrorista (con
preto de corenta puntos de aumento na aprobacién de George Bush, tras os atentados
do 11-Sen 2001), pero tamén pode observarse nun gran nimero de situacions nas que
apercepcién da poboacion é similar: conflitos bélicos, desastres ou catastrofes naturais,
graves accidentes, epidemias ou pandemias, etc.? Este efecto flutia e é variable, en
funcién da crise e do liderado presidencial. Oscila dende un impacto débil, nun rango
de aumento entre 5 e 10 puntos, como Obama en 2011, tras o anuncio da morte de Bin
Laden, a un efecto forte, cando é superior aos 10 puntos, como nos casos de Kennedy,
durante a crise dos misiles en 1962, e Bush en 2001.*° Como adoitaba repetir Hillary
Clinton, “never waste a good crisis”: nunca hai que desperdiciar unha boa crise para
reforzar o liderado.

Investigacions previas confirmaron esta pauta, pero son poucos os estudos que co-
mezaron a indagar o efecto da pandemia actual sobre a valoracion dos lideres politicos
e tratase dunha oportunidade excelente para este tipo de analises, ao igual que para
explorar os problemas e dilemas da comunicacion de crises a grande escala, como se
fai neste traballo.

Ainda que o contraste de hipéteses é mais axeitado con moitos casos, exploraremos
algunhas hipoteses interesantes a partir dun estudo de caso, como o espanol:

- Hipéteses 1a: Os cidadans reforzan a sUa valoracién dos gobernantes nunha
situacién de crise sanitaria grave.

- Hipdtese 1b: Os cidadans aumentan a slia conflanza nos gobernantes sen que se
produza un rumbo partidista na stia valoracion.

Outro aspecto interesante é se o crecemento na confianza e na valoracion dos di-
rixentes gobernamentais en crises destas caracteristicas produce un “efecto de peche
de filas”. Para que este efecto se produza o apoio cidadan tamén debe proceder dos
votantes dos partidos opositores ata un nivel que supere o 50 % de apoio. Nos paises
bipartidistas, como Estados Unidos, alcanzar este limiar é mais facil, pero non sucede
0 mesmo nos sistemas multipartidistas. Neste sentido, o noso traballo parte dunha
conceptualizacién mais estrita e esixente do efecto “rally round the flag” que un simple
aumento na popularidade e na confianza no Goberno, dado que un certo consenso
implica un apoio amplo que exceda & maioria da poboacién. Esta operacionalizacion
xera unha hipétese adicional:

- Hipétese 2: Politicamente, unha crise aguda, como a pandemia actual, € unha si-
tuacion propicia para producir un efecto de “peche defilas” ao redor do presidente
ou do primeiro ministro.
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2 AS CRISES SANITARIAS E OS TIPOS DE
CRISES: UN MARCO DE ANALISE

21 Crises intratables

Antes de analizar os efectos da xestidn e da comunicacion de crises sobre a valoracién
dos lideres politicos é preciso analizar, dun xeito mais descritivo, os dilemas comunica-
tivos que unha crise sanitaria como a actual implica para os decision-makers.

As crises sanitarias, polos seus devastadores efectos, non ofrecen dubidas acerca
de se nos enfrontamos a unha auténtica situacion de crise. As crises convencionais
(conventional crises), como a crise dos controladores aéreos de 2010 en Espafa, son
previsibles e simples de manexar, xa que as decisidns dos gobernantes poden influir
rapidamente sobre elas. Non obstante, as crises sanitarias (como a crise do Ebolaou a
do coronavirus) adoitan ser crises intratables (intractable crises), e, ao igual que as crises
convencionais, son facilmente previsibles, ainda que dificilmente xestionables.

Pode ser un paradoxo, pero son as crises mais dificiles de prever as que permiten un
mellor manexo e unha xestion mais facil, ben sexan crises inesperadas (unexpected crises),
como unterremoto, unhainundacién ou un furacan, ou crises esenciais ou fundamentais
(fundamental crises), como os atentados terroristas.

Taboa 1. Tipos de crises segundo a sla previsibilidade e a sQa influenciabilidade

Influenciable
Facil Dificil
CRISES CONVENCIONATs | CRISES INTRATABLES
Facil Ebola

Crise de controladores aéreos .
Gripe A

Previsible

CRISES INESPERADAS CRISES FUNDAMENTAIS

Dificil Terremoto de Lorca Atentados do 11-M / 11-S

Fonte: Adaptada de Gundel, 2005: 112.

2.2 Crises de sombra alongada (Long shadow crisis)

Otipo de crise condiciona os aspectos comunicativos desta, segundo a sta traxectoria,
ainda que non hai analises sobre o impacto das distintas crises sobre valoracién e a con-
fianza nos gobernos. As crises de combustion rapida (Fast burning crisis), son abruptas,
breves e intensas, e prodlcense como consecuencia de catastrofes e desastres natu-
rais: sismos, furacans, maremotos, etc.* O terremoto de Lorca en 2011 é un exemplo
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caracteristico deste tipo de crise de combustién rapida, ao igual que a nevarada Filomena,
en Madrid e outras comunidades auténomas, ou as inundaciéns da DANA que asolou o
Levante espanol en setembro de 2019.12

As crises de sombra alongada (Long shadow crisis) tefien unha traxectoria ben distinta
e prolénganse na area politica e social, incluso despois de que a situacién de crise cesase
ou de que a ameaza se diluise ou esvaecese. En Espaia, a catastrofe da vertedura do
Prestige en 2003 ou os atentados terroristas do 11-M en 2004 son exemplos deste tipo
de traxectoria, e é a actual pandemia do coronavirus a crise de sombra alongada mais
importante da historia recente.’® Crises similares producironse, recentemente, durante
os graves disturbios raciais en protesta pola morte de George Floyd en Mineapolis en
maio de 2020.*4

As crises de sombra alongada, ademais de aflorar desaxustes ou problemas mais
profundos, esixen un tratamento informativo e unha politica de comunicacién que
debe despregarse ao longo dun extenso periodo de tempo. Isto obriga a desefiar unha
estratexia que contemple distintas fases e periodos con necesidades comunicativas
diferenciadas que deben ter resposta por parte dos gobernantes, como se analiza, con
mais detemento, nos seguintes apartados.

Por suposto, estes dous tipos de crises nada tefien que ver con outras crises, como as
catarticas ou as de combustion lenta (Taboa 2).2¢ As crises de combustién lenta supofien
“ameazas alongo prazo”: o cambio climatico e o quentamento global, o envellecemento
ou aobesidade da poboacién.’” En cambio, as crises catarticas xorden e desenvélvense
lentamente e tefien un final abrupto.

Taboa 2. Tipos de traxectorias de crises e exemplos

Velocidade de desenvolvemento

Répida: instantanea Lenta: silenciosa
. P Crise catartica
Rapida: Crise de combustién rapida Exs. Asasino da baralla e
Exs. Terremoto de Lorca, . .
abrupta X outras crises de asasinos
folga controladores aéreos seriais
Velocidade
de
terminacion Crise de sombra alongada Crise de combustion
Lenta: Exs. Covid-19, Prestige, lenta
gradual atentado terrorista 11-M, Exs. Quecemento global,
accidente Metro de Valencia envellecemento

Fonte: Adaptada de Boin e t'Hart, 2001: 32.
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3 O CICLO E AS FASES DA COMUNICACION
DE CRISES SANITARIAS

Os directores de comunicacién dos gobernos, no caso das crises de sombra alongada,
como ado coronavirus, adoitan traballar con modelos dindmicos de crises. Estes son algo
mais complexos e realistas que os esquemas basicos de fases das crises estruturados en
tres grandes etapas (precrise, crise e peche da crise), caracteristicos de moitos estudos
tedricos. Por exemplo, Alistair Campbell describe a seguinte pauta de evolucién como
tipica das crises: “a crise propia; o momento de incomprension do panico; os primeiros
intentos para resolver as cousas; problemas subsidiarios, entrando e exacerbando
esta; a crise empeorando antes de mellorar; resolucion final, logo (&s veces) leccidns
aprendidas”.*®

En cada unha destas fases do ciclo dunha crise, que imos utilizar na nosa andlise
(latencia, eclosién, explosién e sintese), hai que atender aspectos distintos. E sintoma-
tico da falta de previsiéon e preparacion, ou da ausencia dun manual de comunicacion,
que se cometa unha cadea de erros en cada unha das etapas mencionadas porque non
se previu un determinado “checklist” de tarefas para desenvolver en cada momento, a
medida que avanza acrise.

3.1 Estratexias preventivas na fase de latencia

Nas fases de latencia, se os gobernantes non queren verse desbordados nas fases poste-
riores da crise, é conveniente orientar todos os esforzos a preparacién e a planificacion
da resposta, orientando os esforzos cara 4 prevision e & realizacion de simulacidns
das actuacions que hai que desenvolver durante as etapas mais severas. Por iso, nesta
primeira fase da crise, 0 mais importante para os comunicadores é pofier a énfase na
proactividade. Hai que enviar aos cidadans a mensaxe de que se estan realizando todas
as actuacions necesarias para conseguir os medios cos que facer fronte ao problema,
paraestar ben preparados e para contemplar as diferentes opciéns de resposta. Hai que
informar da formacién, constitucidén ou reactivacion, se é que fosen células de crises
dormentes, dos comités técnicos e especializados.

Non hai que esquecer, nestes momentos iniciais, que a situacion se tornara, paulatina
ou abruptamente, mais dificil, amedida que se estenda a crise; a capacidade de resposta
pode verse superada se non se toman medidas nestas etapas temperas do problema.

Nas crises do Ebola ou do coronavirus, a alarma e a alerta sanitaria sobrepasa as
fronteiras nacionais e actiia como detonante para comezar a adoptar medidas a nivel
interno. Nestes casos, son as autoridades sanitarias a nivel internacional e europeo
as que ditan as instruciéns que deben observar os diferentes paises para identificar e
detectar posibles gromos e actuar ante a aparicion de casos.

Escenarios probables e un repertorio de actuaciéns previstas para cada un destes
escenarios é o obxectivo primordial da accién nesta fase, tendo en conta que non sem-
pre se dispora do tempo necesario para preparar adecuadamente un manual de crise.
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No caso dacrise do coronavirus, afase de latencia iniciouse a comezos de decembro
de 2019 en Wuhan, China, onde se localizaron os primeiros casos e onde as autoridades
se viron sorprendidas e obrigadas a confinar a milléns de persoas para conter o avance
do virus.

3.2 Estratexias narrativas na fase de eclosion

Unha axeitada planificacion dos escenarios probables e da evolucién posible do proble-
ma pode contribuir a unha xestién mais controlada deste durante a fase de eclosién ou
emerxenciadacrise,onde o prioritario,dende o punto de vista comunicativo, é xestionar
a sorpresa da opiniéon publica e ganar tempo.

En termos do Ministerio de Sanidade, o escenario que nos permite confirmar que
se entrou na fase de eclosion é o cambio a un escenario de contencién, ao igual que o
cambio do escenario de contencién polo de contencién reforzada mostra que se avanzou
aterceirafase dacrise, a mais grave, a fase de explosion.

A fase de eclosidn en Espana estendeuse dende a aparicién do primeiro paciente
cofnecido no noso territorio o 31 de xaneiro, en Canarias, e a stia propagacién a Madrid,
Valencia e Cataluiia na ultima semana de febreiro. O final desta fase produciuse na
semana do 9 ao 14 de marzo, cando o Ministerio de Sanidade cambiou o escenario de
contencion polo de contencién reforzada, que implicou a adopcién da drastica medida
de suspender a actividade docente na Comunidade de Madrid e outras zonas identifi-
cadas como de “transmision alta”. Esta fase pechouse, definitivamente, o 14 de marzo,
coa aprobacion do decreto que declaraba en todo o territorio o estado de alarma (RD
463/2020).

Nestafase,dende o punto de vista da comunicacién politica da crise hai que centrar o
obxectivo en dlas cuestions: en primeiro lugar, na elaboracién dunha axeitada narrativa
ou relato da crise; en segundo lugar, en buscar un adecuado equilibrio entre minimizar
ou ignorar o alcance da crise e provocar alarma entre a poboacion.

Primeiro, os gobernos deben controlar o relato ou a narrativa da situacion'?. Para
iso, os expertos en comunicacion politica usan determinados marcos sobre a orixe ou o
responsable da crise. Este proceso de enmarcado (“framing”) € importante paraempezar
a construir unhas determinadas ideas, crenzas e expectativas na opinién publica sobre
o que esta sucedendo. Ante a pandemia, o marco foi moi diverso: Macron ou Sanchez
utilizaron a metafora da “guerra”’?®; Merkel, pola sta parte, alertou aos cidadans da di-
ficil situacion que se aproximaba considerdndoa como “o maior desafio para Alemana
dende a Segunda Guerra Mundial”; Trump apuntou directamente aos seus responsables,
falando do “virus chino”, etc.

Segundo, non hai que esquecer que, en comunicacion de crises, minimizar o alcance
ou agravidade das crises, ainda que pode resultar unha tentacién para os gobernantes,
co propodsito de non causar alarma ou panico entre a poboacién, adoita ser sempre
unha estratexia equivocada. Neste sentido, a actitude prudente de Merkel advertin-
dolles aos cidadans de que existia “a posibilidade de que o sistema sanitario aleman,
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que é excelente, un dos mellores do mundo, se vexa completamente desbordado pola
COVID” parece o mais axeitado ante o caracter imprevisible e evolucion dunha situacion
completamente inédita.

A cauteladebe dominar as intervencions dos portavoces politicos nestes contextos.
Por iso, resulta arriscado durante a fase de eclosién mostrar un excesivo optimismo,
ainda que o obxectivo sexa non causar alarma social, e efectuar manifestacions como
as de Fernando Simén, epidemiologo e xefe do Centro de Coordinacion de Alertas e
Emerxencias Sanitarias do Ministerio de Sanidade: “Espafna non vai ter mais ala dalgun
caso diagnosticado” (31 de xaneiro); “Nestes momentos, o nivel de risco de Espafia é
relativamente baixo” (3 e 9 de febreiro); “Non deberia ser un problema grave celebrar
eventos multitudinarios” (2 de marzo). Mais prudentes, pero igualmente arriscadas, foron
as declaraciéns do ministro de Sanidade, Salvador llla, quen sinalaba o 13 de febreiro
que “Espaia ten suficientes subministracions e equipos persoais de emerxencia neste
momento”. Por suposto, sempre o responsable politico,como fixo llla, semanas mais tarde,
pode alegar que “predicir o pasado é moi sinxelo e, a quiniela, o luns acertdmola todos”.

Por iso, é aconsellable que os portavoces non sexan moi precisos na prevision de
afectados nin mencionen cifras de contaxio. Por exemplo, no seu anuncio dainminente
aprobacion do estado de alarma, o 13 de marzo, o presidente Sanchez indicou que “nos
esperan semanas moi duras. Non podemos descartar que nos préximos dias alcancemos
a cifra de 10.000 afectados.” Menos dun mes despois, o 12 de abril, en plena fase de
explosién ou apoxeo da crise, a cifra oficial de afectados era de 166.019 e de 16.972
falecidos, con Espaiia sendo un dos paises mais afectados do mundo en termos relativos,
de acordo a sta poboacién (Grafico 1).

Grafico 1. Casos confirmados de COVID-19, normalizados segundo poboacion
(escala logaritmica) en fases de eclosion e explosion, 2020

New Dally Confirmed Cases

Days since 100 cases
7T w2 3% 42 4 % & %0 7 s %1 % W85 w2z M 1 13 w0 w154 6

Fonte: Johns Hopkins CSSE. Actualizado o 27/7/2020.
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3.3 Estratexias comunicativas na fase de explosion,
desenvolvemento ou perversion

Na terceira fase da crise, a de explosién ou desenvolvemento, a situacion vélvese mais
dificil e mais complexa; resulta complicado manter o control dos acontecementos e
soster a posicidn con certa solvencia, xa que as autoridades sanitarias, como sucedeu na
actual pandemia, poden verse superadas pola escaseza de medios humanos e materiais
e pola saturacion e o colapso de moitos hospitais.?* En casos extremos, os xestores vense
forzados a crear, con gran rapidez, unidades de intermedios, para pacientes non tan
graves, e a levantar, talvez, hospitais de campaia, asi como ainstalar grandes depésitos
de cadaveres, como sucedeu en Espaia.

Ademais de ter en conta este tipo de escenarios mais graves, cando se planifica a
resposta & crise, nos periodos previos, hai que ter preparadas decisidns sobre varios
aspectos clave, que poden chegar a ser decisivas no impacto da comunicacion da crise
segundo o pais: o formato das conferencias de prensa ou comparecencias publicas, o
control das preguntas realizadas ao Goberno, o tipo de portavoces e o papel dos expertos.

En primeiro lugar,como mostra calquera manual de crise, hai que tomar as decisidéns
respecto aos portavoces gobernamentais que van comparecer publicamente. En xeral, o
adecuado é que os presidentes e primeiros ministros sé intervefian para realizar anuncios
ou declaraciéns de grande alcance. Por exemplo, Macron dirixia mensaxes 4 nacién e
o seu primeiro ministro, Edouard Philippe, efectuaba declaraciéns gobernamentais e
concedia diversas entrevistas, ao igual que os seus ministros, pero non participaba en
conferencias de prensa diarias. Giuseppe Conte, o presidente do consello de ministros
italiano, tamén se limitaba a realizar declaraciéns gravadas, informando da adopcién
das medidas mais relevantes. S6 Trump, ao inicio da crise, comparecia diariamente,
acompafado de numerosos membros do seu equipo e de expertos sanitarios.

Nestes casos, parece mais prudente trasladar aresponsables técnicos esta responsa-
bilidade. En Italia, por exemplo, Angelo Borrelli, o director de Proteccién Civil, membro
do comité técnico asesor do Goberno, comparecia xunto a médicos ou expertos. En
Francia, informaba o director xeral de Sanidade, acompafiado puntualmente polo ministro.

Nos manuais de crises aconséllase que se escolla un portavoz Unico, para evitar as
contradicions nas declaraciéns publicas de varios portavoces, que poden estar pouco
coordinados entre si en situacions de gran tension.?? En Espafa, este papel desempefia-
bao o ministro de Sanidade, Salvador llla, e non se produciu ninglin cambio ao respecto.
En crises sanitarias anteriores, como a do Ebola, o desgaste da ministra de Sanidade,
Ana Mato, provocou a stia substitucion pola vicepresidenta do Goberno.?® No caso de
Salvador llla, en ninglin momento se optou pola sta substitucion.

Pese a que o foco das intervencions publicas se concentre no responsable da area
en crise, en ocasions, os gobernos inclinanse por unha portavocia mais plural e por un
sistema mais coral, cun formato de comparecencias rotatorias dos ministros pertencentes
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aos comités de crises, como aconteceu en Espafia, cos ministros de Sanidade, (33 com-
parecencias), Facenda (16), Interior (14) e Transportes (12).2

Ensegundo lugar, hai que determinar o formato das comparecencias dos responsables
publicos. Co argumento de que as conferencias de prensa non poden ser presenciais por
razéns sanitarias, en Espafa, por exemplo, produciuse unha ampla protesta de moitos
medios de comunicacién, que denunciaron o control das preguntas dos xornalistas aos
membros do comité técnico, que filtraba a Secretaria de Estado de Comunicacion. O
rexeitamento deste formato por parte das asociaciéns da prensa e aretirada de varios
diarios nacionais destas comparecencias forzou ao Goberno a rectificar e a modificar
o procedemento, utilizando a videoconferencia, que permitia formular preguntas sen
filtros e a posibilidade de réplicas ou repreguntas.

En terceiro lugar, nestas crises, é importante o papel dos expertos, que dado o seu
nivel de exposicion publica, acaban por converterse en auténticas celebridades, como
sucedeu, en Estados Unidos, co epidemidlogo Anthony Fauci (National Institute of
Allergy and Infectious Diseases) e a experta en enfermidades infecciosas Deborah Birx
(coordinadora do Grupo de traballo contra a pandemia na Casa Branca).?® En Espaniia,
Fernando Simén, un epidemidlogo, representou este colectivo, e o seu caso mostra que,
ainda que os expertos gozan dun maior predicamento e respecto publico, en ocasiéns,
a sUia actuacién pode tamén pofierse en dubida en diversos sectores e medios de co-
municacion, incluindo, no caso de Simén, a solicitude da stia dimision por parte dalgtns
epidemidlogos e de Vox, o terceiro partido en representacion parlamentaria.?®

Por altimo, débese prestar especial atencion 4 comunicacién de crises por medios
dixitais?’. As redes sociais permitenlles ampliar os contidos aos dirixentes politicos a
través de videos con discursos ou videos en directo, a resposta en lifla a preguntas en
directo, etc. Os exemplos de Mario Cuomo, Gretchen Whitmer, Bill de Blasio ou Erna
Solberg, asi o mostran. O mesmo é posible sinalar das apps para sintomatoloxia, as webs
informativas sobre datos ou con consellos e infografias e para a creacién de redes de
voluntariado e solidariedade, etc.

3.4 0 “blame game” da crise

As estratexias na comunicacioén politica nesta fase varian dependendo da perspectiva,
Xa que os actores politicos se ven envoltos no tipico “blame game” ou xogo da culpa
acercadas responsabilidades politicas pola crise. A oposicidon apunta, inevitablemente,
4 imprevisién do goberno e tende a porier énfase en episodios, como o dos test falsos
procedentes de China en Espaia, que reforzan o discurso da ineficacia do Executivo.
Os gobernos, en cambio, intentan introducir novos eixes discursivos. Por exemplo, en
Espaia, asumindo a defensa da sanidade publica e atribuindo as responsabilidades
polos seus déficits a determinados gobernos rexionais, dirixidos pola oposicién, por
determinadas politicas de recortes orzamentarios na sanidade publica que minorou os
seus recursos humanos e materiais ata o punto de dificultar a siia resposta ante estes
desafios criticos. Neste debate, esgrimironse as carencias estruturais en materia de
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saude publica en Italia ou Espaiia, que dedican menos dun 9 % do PIB a politicas sani-
tarias fronte a Francia ou Alemana, que destinan case o 12 % do PIB a estas politicas, e
onde o gasto sanitario por habitante é moi superior ao dos dos paises do sur de Europa.

Dous debates de caracter politico-institucional superpéiiense a este debate do “bla-
me game” polas responsabilidades na xestion da crise.?® Por un lado, o debate sobre os
instrumentos xuridicos para facer fronte 4 situacién e o recurso extremo a declaracién
dos estados de alarma.?” Nesta crise, a gravidade e extensidon da pandemia debilitou
este debate, pero non a discusién sobre se esta medida ampara a suspensién xeral do
dereito de liberdade de circulacion e residencia ou se esas medidas s6 poden adoptar-
se baixo o estado de excepcion. Por outro lado, aparece o debate sobre o exercicio do
control ao Goberno baixo o estado de alarma debido 4 suspension da normal actividade
parlamentaria. A disputa publica tamén adoita estenderse as decisidons gobernamentais
sobre o cesamento de actividades econdmicas.

Taboa 3. Apoio na votacion sobre os decretos do estado de alarma en Espana, 2020

Primeiro | Segundo | Terceiro | Cuarto Quinto Sexto
28 marzo 12 abril 26 abril 10 maio 24 maio 7 xufio
SI 321 270 269 178 177 177
VOX PP PP
JxCat ERC VOX . VOX
NON i CUP CUP JxCat Compromis JxCat
VOX JxCat CUP
Vox (;I;I\P CUP UPN
ERC Compromis
ERC .
. PP Bildu
. JxCat ERC Bildu Bildu BNG ERC
ABSTENCION Bildu JxCat ERC BNG UPN Bildu
CuUP Bildu BNG BNG
BNG ERC NC

Fonte: elaboracién propia.

Estes debates xeran un certo dilema comunicativo e discursivo ao que deben facer
fronte os grupos da oposicion, que oscilan no seu apoio 4s medidas do Goberno.*® O
dilema supdn, ou ben apoiar ao goberno e mostrar unha actitude responsable e “pa-
tridtica”, ou ben distanciarse del e utilizar a xestion da pandemia como un elemento
mais na estratexia opositora. Como pode apreciarse na Taboa 3, o apoio aos decretos
de estado de alarma foi progresiva e paulatinamente diminuindo entre o conxunto das
forzas politicas.
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4. O EFECTO «RALLY ROUND THE FLAG»: IMPACTO DA XES:I'If)N E
DA COMUNICACION DE CRISES SOBRE OS LIDERES POLITICOS

Coacrise do coronavirus, os principais mandatarios viron aumentar considerablemente
a slia popularidade.®* A chanceler Angela Merkel incrementou a sia aprobacion ata
0 63 % (Trend Deutschland). A popularidade do primeiro ministro italiano, Conte, foi
crecendo ata o 61 %, subindo 13 puntos en apenas un mes, mentres o seu goberno
alcanzou unha aprobacién do 56 %, con 14 puntos de aumento no seu apoio (Ipsos).
Boris Johnson conseguiu que as opinidns positivas, que se reducian sé ao 33 % dos
britanicos, se incrementasen atao 55 % coa crise do coronavirus, obtendo os mellores
rexistros de calquera premier na ultima década e recibindo un importante apoio, incluso
dos votantes laboristas (0 24 % opinaban favorablemente da actuacién do primeiro
ministro conservador).

Grafico 2. Evolucion da confianza no Presidente do Goberno de Espana, 2018-2020
Mucha/bastante confianza = Poca/ninguna confianza

4,5 % 1
55,6 66 ;

39— 57
28,8 30,7 31 283

jul-18 oct-18 ene-19 jul-19 sep-19 nov-19 ene-20 feb-20 mar-20 abr-20 mar-20

Fonte: Garrido et al., 2020: 536.

En Espaia, nos meses criticos da crise, xusto ao inicio da fase de explosion, a confianza
no Presidente do Goberno incrementouse arredor dos dez puntos, confirmando anosa
Hipotese 1a (Grafico 2). Esta Hipdtese 1a parece que se confirmou para a maior parte
dos paises sometidos & pandemia do coronavirus.

Incluso, a popularidade de Donald Trump en Estados Unidos alcanzou as stias cotas
maximas con motivo da crise, cunha aprobacién case do 48 %, subindo 5 puntos nun
mes, mentres que a avaliacion da stia reaccidon ante a crise tamén suscitaba unha ampla
aprobacion: o0 60 % aprobabaa e o 38 % rexeitabaa (Gallup).

O caso espanol tamén parece confirmar a Hipdtese 1b, como mostra a TAboa 4. A
confianza na xestiéon do Goberno experimentou un incremento constante entre os vo-
tantes dos partidos que formaron o Executivo de coalicion (PSOE e Podemos), incluso
con crecementos de mais de trinta puntos entre marzo e abril de 2020, nos votantes
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socialistas. Este aumento na confianza tamén se produce entre os grupos da oposicién,
ainda que en menor medida: 15 puntos no caso dos electores do PP e mais de 20 no dos
votantes de Ciudadanos; incluso, case 10 puntos no do electorado de Vox.

Taboa 4. Confianza na xestion do Goberno, segundo
votantes (% moita + bastante confianza)

Xul Ago Out Nov Dec Xan Feb Xul Sep Nov Xan Mar Abr Mai
2018 2018 2018 2018 2018 2019 2019 2019 2019 2019 2020 2020 2020 2020

CONXUNTO 19,1 15,1 13,2 152 12 13,4 14,1 21,4 122 11,1 160 22,8 46,5 45,7

PSOE 354 392 746 76
PODEMOS 31,7 60,5 77,1 79,9
C's 27 53 274 20
PP 22 23 17,1 11,3
VOX 2,1 06 95 81

Fonte: Garrido, Martinez e Mora, 2020: 537. Elaboracién a partir de barometros do CIS.
Nota: Dende xullo de 2018 ata abril de 2020 refirese a evolucion da
valoracion da xestion “boa + moi boa” do Goberno.

Non obstante, en relacidon coa Hipotese 2, os datos mostran que, en certos casos, o “efecto
de peche de filas” non se produce, nin sequera nun contexto de crise destas dimensions.
En Estados Unidos, Francia e Espaiia, o efecto “rally round the flag” viuse bloqueado. En
Estados Unidos, dende 0 47,4 % que alcanzou en abril, a aprobacion de Trump caeu a
comezos de xullo ao 41,5 %.%2 En Francia, Macron viu aumentar a stia popularidade 13
puntos nun mes, ata o0 46 %, unha cifra que non alcanzaba dende habia dous anos; a
mesma mellora na stia imaxe experimentou o seu primeiro ministro, Edouard Philippe,
que subiu 7 puntos, ata 0 43 % (Ifop). Non obstante, a finais de marzo, a xestion de
Macron suscitaba un amplo rexeitamento, o 59 % desaprobaba a stia xestiéon e sé 0 36
% mostraba o seu apoio a esta.

Ao igual que en Francia ou Estados Unidos, cuxos mandatarios non superaron o 50
% de apoio, tipico limite deste tipo de impacto sobre a popularidade dos gobernantes;
en Espana, incluso, nin sequera alcanzou en ninglin momento o 40 % (Grafico 2).%3

Por que en Espana esta crise non produciu un efecto de “peche de filas” ao redor do
Goberno, rexeitando a Hipdtese 2, pese a producirse un incremento na valoracién do
Executivo? Distintos factores parecen explicar estes limites & popularidade na xestion
gobernamental.3*En primeiro lugar, algiins dos problemas ou erros comunicativos do go-
berno nas fases de eclosion e explosion, que se mencionaron, poderian afectar 4 percepcion
cidada. Como a comunicacién politica da crise por parte do Executivo foi analizada, en
extenso, nos apartados anteriores, non parece necesario desenvolver mais esta explicacion.

En segundo lugar, o baixo teito de aprobacién inicial do xefe do Executivo poderia
ser outra das causas, xa que un baixo teito de aprobacion inicial fai dificil que sexa su-
perado, incluso, en presenza dunha grave crise nacional ou internacional posterior. En
Estados Unidos, argumentouse que unha das razéns que impediu o efecto de peche de
filas na crise da COVID-19 foi o baixo teito de aprobacién de Trump, pois sé nos dous
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meses seguintes a sUia inauguracion superou o 44 %.%° Este baixo teito tamén puido ser
un limite para Sdnchez, considerando que, durante 2018 e 2019, os niveis de pouca ou
ningunha confianza cara a el e cara ao seu Goberno foron moi altos, situdndose entre o
65,6 % (xullo 2018) e 0 73,3 % (xullo 2019). Se se compara co primeiro ministroitaliano,
por exemplo, Conte recibiu no seu momento inicial, incluso, un 62 % de aprobacién.
Un elemento que poderialimitar oimpacto deste factor € o momento do ciclo electoral no
que se produce afase de explosion dacrise, xa que o primeiro Goberno espanol de coalicion
acababa de ser constituido semanas antes, o que implicaba que os seus niveis de partida, en
termos de popularidade, se incrementaran respecto aos que gozara Pedro Sanchez no seu
primeiro goberno unipartidista minoritario, nunha fase tipica de “lia de mel’, ao igual que
no Reino Unido, onde tamén Boris Johnson acababa de iniciar o seu mandato; a diferenza
de Francia, cun presidente que xa acusaba un certo desgaste no exercicio do seu cargo.
En terceiro lugar, o tipo de goberno e a férmula de coalicion deste pode contribuir
a explicacion deste fendmeno. Os gobernos minoritarios adoitan ser os gobernos par-
lamentarios mais débiles, especialmente cando estan afastados do limite da maioria
absoluta, como sucede co goberno espafiol, que necesita un amplo apoio dos partidos
de dmbito non estatal, alglins independentistas e secesionistas, o que fai mais complexos
os calculos e os acordos no parlamento.
En cuarto lugar, nos paises onde se abriu unha brecha ou unha“greta” politica e social
e onde a polarizaciéon ideoldxica e a polarizacion afectiva é elevada, producese unha
I6xica barreira para o crecemento davaloraciéon positivados lideres dos partidos rivais,
o que pode explicar este limite ao efecto “rally round the flag”, como indica a Taboa 4, na
que aconfianza na xestién do Goberno descansa exclusivamente nos seus votantes. En
Estados Unidos, por exemplo, algiins estudos formulan a hipétese de que a polarizacion
partidista extrema que viviu o pais coa presidencia de Trump impediu este aumento da
popularidade presidencial e evitou que obtivese un apoio bipartidista.®
Espafiatamén é un dos paises onde a polarizacién ideoléxica alcanzou uns niveis mais
altos comparativamente e é un dos paises con maior polarizacién afectiva do mundo,
incluso superior & de Estados Unidos.” A polarizacién afectiva en Espaiia cristalizou en
bloques ideoldxicos, mais que en relacion as trincheiras partidistas tradicionais, o que
limita calquera posible efecto “peche de filas” durante as crises.%®

5. A COMUNICACION NA FASE DE SINTESE OU PECHE DA CRISE

51 Desescalada, crises laterais e crises en fervenza

Nas crises de sombra alongada, como a crise sanitaria do coronavirus, € moi probable que
afase de explosidn se estenda durante sucesivas ondas de contaxios, que prolonguen a
situacion varios meses (en Espafa, concretamente, en abril, xullo e novembro de 2020
e enfebreirode 2021), o que fai moi complexa a desescalada (Grafico 3). Nestas ondas,
o papel dos gobernos rexionais ou dos estados (nos paises federais) pode adquirir un
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maior relevo, cun papel determinante nas decisiéns operativas sobre toques de reco-
[lida, peches perimetrais de rexidons ou municipios ou areas de saude, etc.3’ O amparo
das declaracions de alarma ou os estados de excepcion a este tipo de medidas e a stia
extensién pode tamén abrir, en ocasiones, confrontaciéns entre niveis de goberno,
formulando o debate internacional sobre a capacidade de resposta dos paises unitarios
ou federais a este tipo de crises.*°

Grafico 3. Casos confirmados de COVID-19, normalizados
segundo poboacion por millon de habitantes

Spain

United Kingdom
United States

Japan
India

0 7 » = S e
Mar 1, 2020 Apr 30 Jun 19 Aug 8 Sep 27 Nov 16 Jan 19, 2021

Fonte: Financial Times con datos de Johns Hopkins CSSE. Actualizado o 20/1/2020.

En crises de sombra alongada, as traxectorias destas poden rexistrar variaciéns por
paises, por rexions e, incluso, por cidades, e os picos criticos na fase de explosion poden
ser, incluso, tardios, debido 4 aparicidon de novas e mais perigosas cepas do virus, como
se comprobou en 2021 na India.

As crises de sombra alongada, ademais, poden suscitar crebas institucionais e xerar
dindmicas de “agenda-setting”, proporcionando unha “policy window” ou venta de opor-
tunidade, para certas politicas publicas.** Asi mesmo, non debe esquecerse que crises
centrais ou primarias tan devastadoras, a nivel social e econémico, adoitan desencadear
crises laterais ou secundarias.*? Esta dinamica tamén pode estar presente nas crises de
combustion rapida.*®

5.2 Peche politico e peche operativo

O inicio do proceso de vacinacién da poboacién e o fin dos estados de excepcién ou
alarma constitiien os fitos simbdlicos principais para o inicio da fase final da crise, afase
de sintese ou peche. Esta fase, en termos comunicativos, esténdese ata que conclte cos
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peches politicos e operativos das crises, que poden ou non coincidir, e nela avaliase a
xestién e a comunicacion que se realizou ao longo da crise e a sa valoracion por parte
da opinién publica.

Adoitase distinguir entre peche operativo e peche politico e o final da crise prodtcese
cando se consegue concluir ambos os dous procesos. En termos operativos, o proceso
conclue cando o estado de emerxencia ou alarma, a infraestrutura de resposta e a mo-
bilizacién de recursos que se despregaron xa non se consideran necesarios. O peche
politico, en cambio, esixe ou implica un final simbélico e publico da crise, expresado ante
os medios de comunicacion e aceptado pola opinion publica.

Esta dualidade, ademais, permite a posibilidade de desaxustes entre ambos os dous
tipos de peches, posto que se pode producir unha simultaneidade entre eles, como é
frecuente nas crises de combustiéon rapida, nun terremoto ou nunha catastrofe natural,
pero noutro tipo de crises, como nas crises de sombra alongada, ambos os dous poden
diferir.

Nun tipo de crise de sombra alongada, as crises sanitarias, como o Ebolaou agripe A,
o peche politico precedeu ao peche operativo, posto que, unha vez dada por clausurada
aalertasanitaria correspondente, os protocolos de salide esixian esperar determinados
periodos de tempo para descartar a reproducion da enfermidade.* Noutros tipos de
crises de sombra alongada, como a do Prestige, a do metro de Valencia e a do Madrid
Arena, o peche operativo antecedeu ao peche politico, na medida en que a protesta
organizada dos afectados e a esixencia de responsabilidades xudiciais mantivo abertos
0s procesos politicos derivados da depuracion de responsabilidades por estas crises.
Este segundo subtipo de crises de sombra alongada adoitan ser “mal xestionadas”, e
“os grupos de vitimas senten que non foron atendidos suficientemente e emprenden
accioéns politicas e legais contra as autoridades. Isto d4 lugar a loitas legais prolongadas
e publicidade negativa, que pode durar facilmente unha década ou mais."+

Taboa 5. Catro estados tipico-ideais de peche de crise

Peche politico

Si No

Terremoto de Lorca Crise do Prestige

Si . , Metro de Valencia
Crise de controladores aéreos .
Peche Madrid Arena
operacional Gripe A .
P Tipe Atentados terroristas do
No Ebola

11-S, 11-M, etc.

Covid-19

Fonte: Adaptada de Boin, Hart, Stern, Sundelius, 2007: 123

Os “decisores” publicos deben, por Gltimo, ter en conta que, dos desaxustes entre o
peche politico e o peche operativo das crises poden xurdir, ademais, dous “déficits de
manexo do tempo”: por un lado, a clausura prematura das crises, cando os gobernantes
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“subestiman a complexidade e a tenacidade dos problemas en cuestion, ou malinterpre-
tan o nivel de tensién residual existente na comunidade afectada”; por outro lado, unha
extension excesiva das crises, cando os lideres politicos se centran “tanto na dimensién
operacional dacrise que perden de vista o concepto xeral”, o que se denominou a miopia
do “sindrome do bunker”, unha situacion de certo illamento de decisién onde os funcio-
narios e directivos “se sintan nun centro de mando durante semanas enteiras, dende
onde xestionan a crise e se ensimesman en fluxos de comunicacién aparentemente
urxentes” mentres “o mundo exterior segue adiante cara a outras preocupacions”.*

6 CONCLUSIONS

Este traballo preliminar explora o impacto que tivo a crise sanitaria sobre a valoracién
e aconfianza no Goberno. Os datos analizados confirmaron tanto a Hipétese 1acomo a
Hipdétese 1b, mostran un aumento da valoracion e da confianza no Goberno, incluso entre
votantes doutros partidos. Non obstante, tamén rexeitaron, para Espana, a Hipétese 2,
sublifando as dificultades para un peche de filas en determinados contextos. As causas
que explican estes limites para o crecemento da popularidade presidencial en Espana
exploraronse analizando os problemas comunicativos nas distintas fases da pandemia,
ainda que outros aspectos poden ter relacion con este fendmeno: o teito de popula-
ridade do Executivo, o momento do ciclo politico do Goberno, o grao de polarizacion
ideoldxica e afectiva, etc.

Outras investigacidns futuras deberan analizar o impacto da crise sobre os lideres
da oposicion. Ao mesmo tempo, seria oportuno cofecer como fluttia a valoracién dos
cidadans cara aos seus gobernos en funcién da percepcion acerca da actuacién doutros
lideres internacionais, que fan fronte a unha crise similar nos seus respectivos paises e
se hai alguin tipo de interaccién entre as valoraciéns entre distintos paises, polo menos
a nivel dos paises da mesma area xeografica.
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