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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 desenvélvese 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

a%_t_m 1



Antonio Garrido Rubia

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 publicas, el papel
de los expertos y los debates politicos abiertos durante la crisis. El estudio también evalta
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 diffe-
rent phases of the crisis: latency, appearance, explosion and synthesis. The format of public
appearances, 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.

SUMARIO: 1 Comunicacion politica y comunicacion de crisis. 2 Comunicacion de crisis sa-
nitarias. 2.1 Crisis intratables. 2.2 Crisis de sombra alargada (Long shadow crisis). 3 El ciclo
y las fases de la comunicacion de crisis sanitarias. 3.1 Estrategias preventivas en la fase de
latencia. 3.2 Estrategias narrativas en la fase de eclosion. 3.3 Estrategias comunicativas en
la fase de explosion, desarrollo o perversion. 3.4 El “blame game” de la crisis. 4 El efecto
«Rally round the flag»: impacto de la gestion y la comunicacion de crisis sobre los lideres
politicos. 5 La comunicacion en la fase de sintesis o cierre de la crisis. 5.1 Desescalada,
crisis laterales y crisis en cascada. 5.2 Cierre politico y cierre operativo. 6 Conclusiones. 7
Bibliografia.

1 COMUNICACION POLITICA Y COMUNICACION DE CRISIS

La comunicacién de crisis no es una comunicacion gubernamental que tiene por objeto
tratar cualquier problema o imprevisto, sino fendmenos muy graves, como catastrofes
naturales, atentados terroristas, accidentes aéreos o ferroviarios, pandemias, etc.! Su
principal objetivo es limitar los efectos de los mismos y una escalada de estos procesos.?
Por eso se trata de una forma de comunicacién politica singular: de caracter temporal y
de corto plazo, muy auténoma, respecto al resto de tipos de comunicacién politica, y con
un publico destinatario determinado, al que segmentar los mensajes, pese a que, en oca-
siones, pueda verse afectada el conjunto de la poblacion, como sucede con las pandemias.®

En el caso de la pandemia actual, alin no hay estudios comparados que analicen la
evidencia de la percepcién de los ciudadanos sobre la gestion de la crisis ni el impacto
que lagestiény lacomunicacion de lamisma hatenido, aunque hay estudios parciales.*
Los primeros estudios disponibles muestran un apoyo ciudadano a los liderazgos fuertes
y los gobiernos de expertos, incluso sacrificando las libertades civiles.” También sostie-
nen que la crisis sanitaria ha beneficiado a los partidos dominantes.® Esto se confirma
en los estudios que apuntan a que haaumentado laintencién de voto hacia los partidos
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de los presidentes o primeros ministros en ejercicio hastaun 4 %y un 3 % la confianza
en los gobiernos.”

Ante una sensacion colectiva de crisis o de ataque externo, los ciudadanos tienden
a agruparse alrededor del gobierno en ejercicio en una suerte de efecto denominado
“rally round the flag”, una especie de patriotismo nacional, que implica generalmente
un aumento sostenido en los indices de aprobacién y popularidad de los dirigentes en
ejercicioy los lideres politicos de turno.t Este efecto “rally round the flag” es mas fuerte
y evidente, por supuesto, en el caso de agresiones externas directas como los atentados
terrorista (con cercade cuarenta puntos de aumento en la aprobacién de George Bush,
tras los atentados del 11-Sen 2001), pero también puede observarse enun gran niimero
de situaciones en las que la percepcidn de la poblaciéon es similar: conflictos bélicos,
desastres o catastrofes naturales, graves accidentes, epidemias o pandemias, etc.” Este
efecto fluctiia y es variable, en funcién de la crisis y el liderazgo presidencial. Oscila
desde un impacto débil, en un rango de aumento entre 5 y 10 puntos, como Obama en
2011, tras el anuncio de la muerte de Bin Laden, a un efecto fuerte, cuando es superior
alos 10 puntos, como en los casos de Kennedy, durante la crisis de los misiles en 1962,
y Bush en 2001.1° Como solia repetir Hillary Clinton, “never waste a good crisis”: nunca
hay que desperdiciar una buena crisis para reforzar el liderazgo.

Investigaciones previas han confirmado esta pauta, pero son pocos los estudios
gue hayan comenzado a indagar el efecto de la pandemia actual sobre la valoracion de
los lideres politicos y se trata de una oportunidad excelente para este tipo de analisis,
al igual que para explorar los problemas y dilemas de la comunicacion de crisis a gran
escala, como se hace en este trabajo.

Aunque la contrastaciéon de hipotesis es mas adecuada con muchos casos, explora-
remos algunas hipotesis interesantes a partir de un estudio de caso, como el espanol:

- Hipétesis 1a: Los ciudadanos refuerzan su valoracion de los gobernantes en una
situacién de crisis sanitaria grave.

- Hipdtesis 1b: Los ciudadanos aumentan su confianza en los gobernantes sin que
se produzca un sesgo partidista en su valoracién.

Otro aspecto interesante es si el crecimiento en la confianza y en la valoracién de
los dirigentes gubernamentales en crisis de estas caracteristicas produce un “efecto
de cierre de filas”. Para que este efecto se produzca el apoyo ciudadano también debe
proceder de los votantes de los partidos opositores hasta un nivel que supere el 50 %
de apoyo. En los paises bipartidistas, como Estados Unidos, alcanzar este umbral es mas
facil, pero no sucede lo mismo en los sistemas multipartidistas. En este sentido, nuestro
trabajo parte de una conceptualizacion mas estricta y exigente del efecto “rally round
theflag” que un simple aumento en la popularidad y en la confianza en el Gobierno, dado
gue un cierto consenso implica un apoyo amplio que exceda alamayoria de la poblacién.
Esta operacionalizacién genera una Hipoétesis adicional:
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- Hipétesis 2: Politicamente, una crisis aguda, como la pandemia actual, es una situa-
cion propicia para producir un efecto de “cierre de filas” alrededor del presidente
o del primer ministro.

2 LAS CRISIS SANITARIAS Y LOS TIPOS DE
CRISIS: UN MARCO DE ANALISIS

21 Crisis intratables

Antes de analizar los efectos de la gestién y la comunicacion de crisis sobre la valora-
cionde los lideres politicos es preciso analizar,de un modo mas descriptivo, los dilemas
comunicativos que una crisis sanitaria como la actual implica para los decision-makers.

Las crisis sanitarias, por sus devastadores efectos, no ofrecen dudas acerca de si nos
enfrentamos a una auténtica situacién de crisis. Las crisis convencionales (conventional
crises), como la crisis de los controladores aéreos de 2010 en Espafia, son previsibles y
simples de manejar, ya que las decisiones de los gobernantes pueden influir rapidamente
sobre ellas. Sin embargo, las crisis sanitarias (como la crisis del Ebola o la del coronavirus)
suelen ser crisis intratables (intractable crises), y, al igual que las crisis convencionales,
son facilmente previsibles, aunque dificilmente gestionables.

Puede ser una paradoja, pero son las crisis mas dificiles de prever las que permiten
un mejor manejo y una gestion mas facil, ya sean crisis inesperadas (unexpected crises),
como un terremoto, una inundacién o un huracan, o crisis esenciales o fundamentales
(fundamental crisis), como los atentados terroristas.

Tabla 1. Tipos de crisis segln su previsibilidad y su influenciabilidad

Influenciable
Facil Dificil
CRISIS CRISIS INTRATABLES
Facil CONVENCIONALES Ebola
Crisis de controladores aéreos :
Previsible S”p; ’:
RISI
Dificil CRISIS INESPERADAS FUNDAMENTALES
Terremoto de Lorca Atentados del 11-M / 11-S

Fuente: Adaptada de Gundel, 2005: 112.
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2.2 Crisis de sombra alargada (Long shadow crisis)

El tipo de crisis condiciona los aspectos comunicativos de la misma, segln su trayec-
toria, aunque no hay andlisis sobre el impacto de las distintas crisis sobre valoraciény
la confianza en los gobiernos. Las crisis de combustion rapida (Fast burning crisis), son
abruptas, breves e intensas, y se producen como consecuencia de catastrofes y desas-
tres naturales: seismos, huracanes, maremotos, etc.!! El terremoto de Lorca en 2011
es un ejemplo caracteristico de este tipo de crisis de combustion rapida, al igual que la
nevada Filomena, en Madrid y otras Comunidades Auténomas, o las inundaciones de
la DANA que asol6 el Levante espafiol en septiembre de 2019.12

Las crisis de sombra alargada (Long shadow crisis) tienen una trayectoria bien distinta
y se prolongan en la arena politica y social, incluso después de que la situacién de crisis
haya cesado o de que la amenaza se haya diluido o desvanecido. En Espafia, |a catas-
trofe del vertido del Prestige en 2003 o los atentados terroristas del 11-M en 2004
son ejemplos de este tipo de trayectoria, siendo la actual pandemia del coronavirus la
crisis de sombra alargada mas importante de la historia reciente.’® Crisis similares se
han producido, recientemente, durante los graves disturbios raciales en protesta por
la muerte de George Floyd en Mineapolis en mayo de 2020.

Las crisis de sombra alargada, ademas de aflorar desajustes o problemas mas pro-
fundos, exigen un tratamiento informativo y una politica de comunicacién que debe
desplegarse a lo largo de un extenso periodo de tiempo. Esto obliga a disefiar una
estrategia que contemple distintas fases y periodos con necesidades comunicativas
diferenciadas que deben tener respuesta por parte de los gobernantes, como se analiza,
con mas detenimiento, en los siguientes apartados.?®

Por supuesto, estos dos tipos de crisis nada tienen que ver con otras crisis, como las
catarticas o las de combustion lenta (Tabla 2).2¢ Las crisis de combustion lenta suponen
“amenazas alargo plazo”: el cambio climatico y el calentamiento global, el envejecimiento
o la obesidad de la poblacién.'” En cambio, las crisis catarticas surgen y se desarrollan
lentamente y tienen un final abrupto.

Tabla 2. Tipos de trayectorias de crisis y ejemplos

Velocidad de desarrollo
Rapida: instantanea Lenta: sigilosa
Rapida: Crisis de combustion rapida Crisis catartica
b pica: Ejs. Terremoto de Lorca, huelga | Ejs. Asesino de la baraja y otras
Velocidad abrupta controladores aéreos crisis de asesinos seriales
de Crisis de sombra alargada Crisis d bustién lent
terminaciéon Lenta: Ejs. Covid-19, Prestige, atentado risis de combustion lenta
. . Ejs. Calentamiento global,
gradual terrorista 11-M, accidente metro L.
) envejecimiento
de Valencia

Fuente: Adaptada de Boin y t'Hart, 2001: 32.
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3 EL CICLO Y LAS FASES DE LA COMUNICACION
DE CRISIS SANITARIAS

Los directores de comunicacion de los gobiernos, en el caso de las crisis de sombra
alargada, como la del coronavirus, suelen trabajar con modelos dindmicos de crisis.
Estos son algo mas complejos y realistas que los esquemas basicos de fases de las crisis
estructurados en tres grandes etapas (pre-crisis, crisis y cierre de la crisis), caracteristicos
de muchos estudios tedricos. Por ejemplo, Alistair Campbell describe la siguiente pauta
de evolucién como tipica de las crisis: “la crisis misma; el momento de incomprension del
panico; los primeros intentos para resolver las cosas; problemas subsidiarios, entrando
y exacerbando ésta; la crisis empeorando antes de mejorar; resolucion final, luego (a
veces) lecciones aprendidas”.®

En cada una de estas fases del ciclo de una crisis, que vamos a utilizar en nuestro
analisis (latencia, eclosidn, explosion y sintesis), hay que atender a aspectos distintos.
Es sintomatico de la falta de prevision y preparacion, o de la ausencia de un manual de
comunicacién, que se cometa una cadena de errores en cada una de las etapas men-
cionadas porque no se ha previsto un determinado “checklist” de tareas a desarrollar
en cada momento, a medida que avanza la crisis.

3.1 Estrategias preventivas en la fase de latencia

En las fases de latencia, si los gobernantes no quieren verse desbordados en las fases
posteriores de la crisis, es conveniente orientar todos los esfuerzos a la preparaciony
la planificacién de larespuesta, orientando los esfuerzos hacia la previsiony la realiza-
cién de simulaciones de las actuaciones a desarrollar durante las etapas mas severas.
Por eso, en esta primera fase de la crisis, lo mas importante para los comunicadores es
poner el énfasis en la proactividad. Hay que enviar a los ciudadanos el mensaje de que se
estanrealizando todas las actuaciones necesarias para conseguir los medios con los que
hacer frente al problema, para estar bien preparados y para contemplar las diferentes
opciones de respuesta. Hay que informar de la formacion, constitucién o reactivacion,
si es que fueran células de crisis durmientes, de los comités técnicos y especializados.

No hay que olvidar, en estos momentos iniciales, que la situacién se tornar3, paulatina
o abruptamente, mas dificil, a medida que se extienda la crisis; la capacidad de respuesta
puede verse sobrepasada si no se toman medidas en estas etapas tempranas del problema.

En las crisis del Ebola o del coronavirus, la alarma'y la alerta sanitaria sobrepasa las
fronteras nacionales y actia como detonante para comenzar a adoptar medidas a nivel
interno. En estos casos, son las autoridades sanitarias a nivel internacional y europeo
quienes dictan las instrucciones que han de observar los diferentes paises para identi-
ficar y detectar posibles brotes y actuar ante la aparicién de casos.

Escenarios probables y un repertorio de actuaciones previstas para cada uno de estos
escenarios es el objetivo primordial de la accion en esta fase, teniendo en cuenta que no
siempre se dispondra del tiempo necesario para preparar adecuadamente un manual decrisis.
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En el caso de la crisis del coronavirus, la fase de latencia se inicié a comienzos de
diciembre de 2019 en Wuhan, China, donde se localizaron los primeros casos y donde
las autoridades se vieron sorprendidas y obligadas a confinar a millones de personas
para contener el avance del virus.

3.2 Estrategias narrativas en la fase de eclosion

Una adecuada planificacion de los escenarios probables y de la evolucion posible del
problema puede contribuir a una gestion mas controlada del mismo durante la fase de
eclosién o emergencia de la crisis, donde lo prioritario, desde el punto de vista comu-
nicativo, es gestionar la sorpresa de la opinién publica y ganar tiempo.

En términos del Ministerio de Sanidad, el escenario que nos permite confirmar que
se haentrado en la fase de eclosién es el cambio a un escenario de contencion, al igual
gue el cambio del escenario de contencion por el de contencién reforzada muestra que
se haavanzado a la tercera fase de la crisis, la mas grave, la fase de explosion.

Lafase de eclosidonen Espaia se extendid desde la aparicién del primer paciente conocido
en nuestro territorio el 31 de enero, en Canarias, y su propagacién a Madrid, Valenciay
Catalunaen la tltima semana de febrero. El final de esta fase se produjo en la semana del
9 al 14 de marzo, cuando el Ministerio de Sanidad cambié el escenario de contencién por
el de contencién reforzada, que implicé la adopcién de la drastica medida de suspender
la actividad docente en la Comunidad de Madrid y otras zonas identificadas como de
“transmision alta”. Esta fase se cerro, definitivamente, el 14 de marzo, con la aprobacion
del decreto que declaraba en todo el territorio el estado de alarma (RD 463/2020).

En esta fase, desde el punto de vista de la comunicacion politica de la crisis hay que
centrar el objetivo en dos cuestiones: en primer lugar, en la elaboracién de una adecuada
narrativa o relato de lacrisis; en segundo lugar, en buscar un adecuado equilibrio entre
minimizar o ignorar el alcance de la crisis y provocar alarma entre la poblacion.

Primero, los gobiernos deben controlar el relato o la narrativa de la situacion?. Para
ello, los expertos en comunicacién politica usan determinados enmarcados sobre el origen
o el responsable de la crisis. Este proceso de enmarcado (“framing”) es importante para
empezar a construir unas determinadas ideas, creencias y expectativas en la opinién
publicasobre lo que esta sucediendo. Ante la pandemia, el enmarcado fue muy diverso:
Macron o Sanchez utilizaron la metafora de la “guerra”?; Merkel, por su parte, alerté a
los ciudadanos de la dificil situacion que se aproximaba considerandola como “el mayor
desafio para Alemania desde la Segunda Guerra Mundial”; Trump apunté directamente
a sus responsables, hablando del “virus chino”, etc.

Segundo, no hay que olvidar que, en comunicacion de crisis, minimizar el alcance o
la gravedad de las crisis, aunque puede resultar una tentacién para los gobernantes,
con el propésito de no causar alarma o panico entre la poblacién, suele ser siempre
una estrategia equivocada. En este sentido, la actitud prudente de Merkel advirtiendo
a los ciudadanos de que existia “la posibilidad de que el sistema sanitario aleman, que
es excelente, uno de los mejores del mundo, se vea completamente desbordado por el
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COVID’” parece lo mas adecuado ante la imprevisibilidad y evolucién de una situacién
completamente inédita.

La cautela debe dominar las intervenciones de los portavoces politicos en estos
contextos. Por eso, resulta arriesgado durante la fase de eclosidon mostrar un excesivo
optimismo, aunque el objetivo sea no causar alarma social, y efectuar manifestaciones
como las de Fernando Simén, epidemidlogoy jefe del Centro de Coordinacién de Alertas
y Emergencias Sanitarias del Ministerio de Sanidad: “Espana no va a tener mas alla de
algiin caso diagnosticado” (31 de enero); “En estos momentos, el nivel de riesgo de Espaiia
es relativamente bajo” (3y 9 de febrero); “No deberia ser un problema grave celebrar
eventos multitudinarios” (2 de marzo). Mas prudentes, pero igualmente arriesgadas,
fueron las declaraciones del ministro de Sanidad, Salvador llla, quien sefialaba el 13 de
febrero que “Espanfa tiene suficientes suministros y equipos personales de emergencia
en este momento”. Por supuesto, siempre el responsable politico, como hizo llla, semanas
mas tarde, puede alegar que “predecir el pasado es muy sencillo y, la quiniela, el lunes
la acertamos todos”.

Por eso, es aconsejable que los portavoces no sean muy precisos en la previsién de
afectados ni mencionen cifras de contagio. Por ejemplo, en su anuncio de lainminente
aprobacién del estado de alarma, el 13 de marzo, el presidente Sanchez indicé que “nos
esperan semanas muy duras. No podemos descartar que en los proximos dias alcancemos
lacifrade 10.000 afectados.” Menos de un mes después, el 12 de abril, en plena fase de
explosion o apogeo de la crisis, la cifra oficial de afectados erade 166.019 y de 16.972
fallecidos, con Espafa siendo uno de los paises mas afectados del mundo en términos
relativos, de acuerdo a su poblacién (Grafico 1).

Grafico 1. Casos confirmados de COVID-19, normalizados segln poblacion
(escala logaritmica) en fases de eclosion y explosion, 2020

)

1
1

L

g
1
New Dally Confirmed Cases

Days since 100 cases

Fuente: Johns HopRins CSSE. Actualizado a 27/7/2020.
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3.3 Estrategias comunicativas en la fase de
explosion, desarrollo o perversion

En la tercera fase de la crisis, la de explosion o desarrollo, la situacion se vuelve mas
dificil y mas compleja; resulta complicado mantener el control de los acontecimientos
y sostener la posicion con cierta solvencia, ya que las autoridades sanitarias, como ha
sucedido en la actual pandemia, pueden verse sobrepasadas por la escasez de medios
humanos y materialesy por la saturaciony el colapso de muchos hospitales.?! En casos
extremos, los gestores se ven forzados a crear, con gran rapidez, unidades de interme-
dios, para pacientes no tan graves, y alevantar, tal vez, hospitales de campana, asi como
ainstalar grandes morgues, como sucedi6 en Espana.

Ademas de tener en cuenta este tipo de escenarios mas graves, cuando se planifica
la respuesta a la crisis, en los periodos previos, hay que tener preparadas decisiones
sobre varios aspectos clave, que pueden llegar a ser decisivas en el impacto de la comu-
nicacién de lacrisis segln el pais: el formato de las ruedas de prensa o comparecencias
publicas, el control de las preguntas realizadas al Gobierno, el tipo de portavoces y el
papel de los expertos.

En primer lugar, como muestra cualquier manual de crisis, hay que tomar las decisio-
nes respecto a los portavoces gubernamentales que van a comparecer publicamente.
En general, lo adecuado es que los presidentes y primeros ministros solo intervengan
para realizar anuncios o declaraciones de gran alcance. Por ejemplo, Macron dirigia
mensajes a la nacién y su primer ministro, Edouard Philippe, efectuaba declaraciones
gubernamentales y concedia diversas entrevistas, al igual que sus ministros, pero no
participaba en ruedas de prensa diarias. Giuseppe Conte, el presidente del consejo de
ministros italiano, también se limitaba a realizar declaraciones grabadas, informando de
la adopcion de las medidas mas relevantes. S6lo Trump, al inicio de la crisis, comparecia
diariamente, acompanado de numerosos miembros de su equipoy de expertos sanitarios.

En estos casos, parece mas prudente trasladar a responsables técnicos estaresponsa-
bilidad. En Italia, por ejemplo, Angelo Borrelli, el director de Proteccién Civil, miembro del
comité técnico asesor del Gobierno, comparecia junto a médicos o expertos. En Francia,
informaba el director general de Sanidad, acompainado puntualmente por el ministro.

En los manuales de crisis se aconseja que se escoja un portavoz Unico, para evitar
las contradicciones en las declaraciones publicas de varios portavoces, que pueden
estar poco coordinados entre si en situaciones de gran estrés.?? En Espana, este papel
lo desempenaba el ministro de Sanidad, Salvador llla, y no se produjo ningiin cambio al
respecto. En crisis sanitarias anteriores, como la del Ebola, el desgaste de la ministra
de Sanidad, Ana Mato, provocé su sustitucion por la vicepresidenta del Gobierno.?® En
el caso de Salvador llla, en ninglin momento se opté por su sustitucion.

Pese a que el foco de las intervenciones publicas se concentre en el responsable del
area en crisis, en ocasiones, los gobiernos se inclinan por una portavocia mas plural y
por un sistema mas coral, con un formato de comparecencias rotatorias de los ministros
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pertenecientes a los comités de crisis, como ocurrié en Espaiia, con los ministros de
Sanidad, (33 comparecencias), Hacienda (16), Interior (14) y Transportes (12).2*

En segundo lugar, hay que determinar el formato de las comparecencias de los
responsables publicos. Con el argumento de que las ruedas de prensa no pueden ser
presenciales por razones sanitarias, en Espana, por ejemplo, se produjo una amplia
protesta de muchos medios de comunicacién, que denunciaron el control de las pre-
guntas de los periodistas alos miembros del comité técnico, que filtrabala Secretariade
Estado de Comunicacion. El rechazo de este formato por las asociaciones de la prensa
y laretirada de varios diarios nacionales de estas comparecencias forzé al Gobierno a
rectificar y a modificar el procedimiento, utilizando la videoconferencia, que permitia
formular preguntas sin filtros y la posibilidad de réplicas o repreguntas.

En tercer lugar, en estas crisis, es importante el papel de los expertos, que dado su
nivel de exposicidn publica, acaban por convertirse en auténticas celebridades, como
sucedid, en Estados Unidos, con el epidemidlogo Anthony Fauci (National Institute of
Allergy and Infectious Diseases) y la experta en enfermedades infecciosas Deborah Birx
(coordinadoradel Grupo de Trabajo contrala pandemia en la Casa Blanca).?* En Espana,
Fernando Simdn, un epidemidlogo, representé a este colectivo, y su caso muestra que,
aunque los expertos gozan de un mayor predicamento y respeto publico, en ocasiones,
su actuacién puede también ponerse en duda en diversos sectores y medios de comuni-
cacioén, incluyendo, en el caso de Simodn, la solicitud de su dimisién por parte de algunos
epidemidlogos y de Vox, el tercer partido en representacién parlamentaria.?

Por Gltimo, se debe prestar especial atencién alacomunicacién de crisis por medios
digitales?.Las redes sociales permiten ampliar los contenidos a los dirigentes politicos
a través de videos con discursos o videos en directo, la respuesta online a preguntas
endirecto, etc. Los ejemplos de Mario Cuomo, Gretchen Whitmer, Bill de Blasioo Erna
Solberg, asi lo muestran. Lo mismo es posible seialar de las apps para sintomatologia,
las webs informativas sobre datos o con consejos e infografias y para la creacion de
redes de voluntariado y solidaridad, etc.

3.4 El“blame game” de la crisis

Las estrategias en lacomunicacién politica en esta fase varian dependiendo de la pers-
pectiva, ya que los actores politicos se ven envueltos en el tipico “blame game” o juego
de la culpa acerca de las responsabilidades politicas por la crisis. La oposicién apunta,
inevitablemente, alaimprevision del gobierno y tiende a enfatizar episodios, como el de
los test falsos procedentes de China en Espafa, que refuerzan el discurso de laineficacia
del Ejecutivo. Los gobiernos, en cambio, intentan introducir nuevos ejes discursivos.
Por ejemplo, en Espaiia, asumiendo la defensa de la sanidad publica y atribuyendo las
responsabilidades por sus déficits a determinados gobiernos regionales, dirigidos por
la oposicién, por determinadas politicas de recortes presupuestarios en la sanidad pu-
blica que ha mermado sus recursos humanos y materiales hasta el punto de dificultar
su respuesta ante estos desafios criticos. En este debate, se esgrimieron las carencias
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estructurales en materia de salud publica en Italia o Espana, que dedican menos de un
9 % del PIB a politicas sanitarias frente Francia o Alemania, que destinan casi el 12 %
del PIB a estas politicas, y donde el gasto sanitario por habitante es muy superior a la
de los dos paises del sur de Europa.

Dos debates de caracter politico-institucional se superponen a este debate del “bla-
me game” por las responsabilidades en la gestidn de la crisis.?® Por un lado, el debate
sobre los instrumentos juridicos para hacer frente a la situacién y el recurso extremo
a la declaracién de los estados de alarma.?? En esta crisis, la gravedad y extensién de
la pandemia debilité este debate, pero no la discusion sobre si esta medida ampara la
suspension general del derecho de libertad de circulaciony residencia o si esas medidas
s6lo pueden adoptarse bajo el estado de excepcién. Por otro lado, aparece el debate
sobre el ejercicio del control al Gobierno bajo el estado de alarma debido ala suspension
de lanormal actividad parlamentaria. La disputa publica también suele extenderse a las
decisiones gubernamentales sobre el cese de actividades econémicas.

Tabla 3. Apoyo en la votacion sobre los decretos del estado de alarma en Espana, 2020

Primero | Segundo | Tercero Cuarto Quinto Sexto
28 marzo 12 abril | 26 abril | 10 mayo 24 mayo 7 junio
SI 321 270 269 178 177 177
Vox VIS)X VIg)X
CUP IxCat ERC Compromis JxCat
NO - CUP JxCat
VOX JxCat CUP
VOxX (;}/J\P CUP UPN
ERC Compromis
ERC PP Bild
, JxCat ERC Bildu | oo BNG ERC
ABSTENCION Bildu JxCat ERC BNG UPN Bildu
Cup Bildu BNG ERC NC BNG
BNG

Fuente: elaboracion propia.

Estos debates generan un cierto dilema comunicativo y discursivo al que deben hacer
frente los grupos de la oposicidn, que oscilan en su apoyo a las medidas del Gobierno.*° El
dilema supone, o bien apoyar al gobierno y mostrar una actitud responsable y “patriotica’,
o bien distanciarse de él y utilizar la gestién de la pandemia como un elemento mas en
la estrategia opositora. Como puede apreciarse en la Tabla 3, el apoyo a los decretos
de estado de alarma fue progresiva y paulatinamente disminuyendo entre el conjunto
de las fuerzas politicas.
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4. EL EFECTO «RALLY ROUND THE FLAG»: IMPACTO
DE LA GESTION Y LA COMUNICACION DE
CRISIS SOBRE LOS LIDERES POLITICOS

Conlacrisis del coronavirus, los principales mandatarios vieron aumentar considerable-
mente su popularidad.® La canciller Angela Merkel incrementé su aprobacion hasta el
63 por ciento (Trend Deutschland). La popularidad del primer ministro italiano, Conte,
fue creciendo hasta el 61 por ciento, subiendo 13 puntos en apenas un mes, mientras
su gobierno alcanzé una aprobacién del 56 %, con 14 puntos de aumento en su apoyo
(Ipsos). Boris Johnson consiguio que las opiniones positivas, que se reducian sélo al 33
% de los britanicos, se incrementaran hasta el 55 % con la crisis del coronavirus, obte-
niendo los mejores registros de cualquier premier en la Gltima décaday recibiendo un
importante apoyo, incluso de los votantes laboristas (el 24 % opinaban favorablemente
de la actuacion del primer ministro conservador).

Grafico 2. Evolucion de la confianza en el Presidente del Gobierno de Espana, 2018-2020

Mucha/bastante confianza e Poca/ninguna confianza

62,2

39 37
28,8 30,7 L 28,3

2l L. 22,5 24,2 T3 25,9

jul-18 oct-18 ene-19 jul-19 sep-19 nov-19 ene-20 feb-20 mar-20 abr-20 mar-20
Fuente: Garrido et al., 2020: 536.

En Espana, en los meses criticos de la crisis, justo al inicio de la fase de explosion, la
confianza en el Presidente del Gobierno se incrementé en torno a diez puntos, confir-
mando nuestra Hipdtesis 1a (Grafico 2). Esta Hipotesis 1a parece haberse confirmado
para la mayor parte de los paises sometidos a la pandemia del coronavirus.

Incluso, la popularidad de Donald Trump en Estados Unidos alcanzé sus cotas maximas
con motivo de lacrisis, con una aprobacion casi del 48 %, subiendo 5 puntos en un mes,
mientras que la evaluaciéon de su reaccion ante la crisis también suscitaba una amplia
aprobacion: el 60 % la aprobabay el 38 % la rechazaba (Gallup).

El caso espanol también parece confirmar la Hipdtesis 1b, como muestra la Tabla 4.
La confianza en la gestién del Gobierno experimenté un incremento constante entre
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los votantes de los partidos que formaron el Ejecutivo de coalicion (PSOE y Podemos),
incluso con crecimientos de mas treinta puntos entre marzo y abril de 2020, en los vo-
tantes socialistas. Este aumento en la confianza también se produce entre los grupos
de la oposicion, aunque en menor medida: 15 puntos en el caso de los electores del
PP y mas de 20 en el de los votantes de Ciudadanos; incluso, casi 10 puntos en el del
electorado de Vox.

Tabla 4. Confianza en la gestion del Gobierno, segiin
votantes (% mucha + bastante confianza)

Jul Ago Oct Nov Dic Ene Feb Jul Sep Nov Ene Mar Abr May
2018 2018 2018 2018 2018 2019 2019 2019 2019 2019 2020 2020 2020 2020

CONJUNTO 19,1 15,1 13,2 152 12 13,4 14,1 21,4 12,2 11,1 16.0 22,8 46,5 45,7

PSOE 354 39,2 746 76
PODEMOS 31,7 60,5 77,1 79,9
C's 2,7 53 274 20
PP 22 23 17,1 11,3
VOX 2,1 06 95 81

Fuente: Garrido, Martinez y Mora, 2020: 537. Elaboraciéon a partir de barémetros del CIS.
Nota: Desde julio de 2018 hasta abril de 2020 se refiere a la evolucion de
la valoracion de la gestion “buena + muy buena” del Gobierno.

Sinembargo, enrelacién con la Hipétesis 2, los datos muestran que, en ciertos casos,
el “efecto de cierre de filas” no se produce, ni siquiera en un contexto de crisis de estas
dimensiones. En Estados Unidos, Francia y Espana, el efecto “rally round the flag” se vio
bloqueado. En Estados Unidos, desde el 47,4 % que alcanzé en abril, |la aprobaciéon de
Trump se desplomé a comienzos de julio al 41,5 %.%2 En Francia, Macron vio aumentar
su popularidad 13 puntos en un mes, hasta el 46 %, un umbral que no alcanzaba desde
hacia dos afios; la misma mejora en suimagen experimento su primer ministro, Edouard
Philippe, que subié 7 puntos, hasta el 43 % (Ifop). Sin embargo, a finales de marzo, la
gestion de Macron suscitaba un amplio rechazo, con el 59 % desaprobando su gestion
y solo el 36 % mostrando su apoyo a la misma.

Aligual que en Francia o Estados Unidos, cuyos mandatarios no superaron el 50 % de
apoyo, tipico umbral de este tipo de impacto sobre la popularidad de los gobernantes;
en Espana, incluso, ni siquiera alcanzo en ningtin momento el 40 % (Grafico 2).%°

¢Por qué en Espafa esta crisis no produjo un efecto de “cierre de filas” alrededor del
Gobierno, rechazando la Hipétesis 2, pese a producirse unincremento en la valoracién
del Ejecutivo? Distintos factores parecen explicar estos limites a la popularidad en la
gestion gubernamental.3* En primer lugar, algunos de los problemas o errores comunica-
tivos del gobierno enlas fases de eclosiony explosion, que se han mencionado, podrian
haber afectado la percepcién ciudadana. Como la comunicacién politica de la crisis por
parte del Ejecutivo ha sido analizada, en extenso, en los apartados anteriores, no parece
necesario desarrollar mas esta explicacién.
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En segundo lugar, el bajo techo de aprobacién inicial del jefe del Ejecutivo podria
ser otra de las causas, ya que un bajo techo de aprobacion inicial hace dificil que sea
sobrepasado, incluso, en presencia de una grave crisis nacional o internacional poste-
rior. En Estados Unidos, se ha argumentado que una de las razones que ha impedido el
efectodecierre defilas enlacrisis de la COVID-19 hasido el bajo techo de aprobacién
de Trump, pues solo en los dos meses siguientes a su inauguracion superé el 44 por
ciento.®® Este bajo techo también pudo ser un limite para Sanchez, considerando que,
durante 2018 y 2019, los niveles de poca o ninguna confianza hacia él y su Gobierno
fueron muy altos, situdndose entre el 65,6 % (julio 2018) y el 73,3 % (julio 2019). Si se
compara con el primer ministro italiano, por ejemplo, Conte recibié en su momento
inicial, incluso, un 62 por ciento de aprobacién.

Un elemento que podria haber limitado el impacto de este factor es el momento del
ciclo electoral en el que se produce la fase de explosion de la crisis, ya que el primer
Gobierno espanol de coalicién acababa de ser constituido semanas antes, lo que impli-
caba que sus niveles de partida, en términos de popularidad, se habian incrementado
respecto alos que habia disfrutado Pedro Sanchez en su primer gobierno unipartidista
minoritario, en una fase tipica de “luna de miel”, al igual que en el Reino Unido, donde
también Boris Johnson acababa de iniciar su mandato; a diferencia de Francia, con un
presidente que ya acusaba un cierto degaste en el ejercicio de su cargo.

En tercer lugar, el tipo de gobierno y la férmula de coalicion del mismo puede con-
tribuir a la explicacién de este fenémeno. Los gobiernos minoritarios suelen ser los
gobiernos parlamentarios mas débiles, especialmente cuando estan alejados del umbral
de la mayoria absoluta, como sucede con el gobierno espanol, que necesita un amplio
apoyo de los partidos de ambito no estatal, algunos independentistas y secesionistas,
lo que hace mas complejos los calculos y los acuerdos en el parlamento.

En cuarto lugar, en los paises donde se ha abierto una brecha o una “grieta” politica
y social y donde la polarizacién ideoldgica y la polarizacién afectiva es elevada, se pro-
duce una légica barrera para el crecimiento de la valoracién positiva de los lideres de
los partidos rivales, lo que puede explicar este limite al efecto “rally round the flag”, como
indica la Tabla 4, en la que la confianza en la gestién del Gobierno descansa exclusiva-
mente en sus votantes. En Estados Unidos, por ejemplo, algunos estudios plantean la
hipdtesis de que la polarizacion partidista extrema que vivié el pais con la presidencia
de Trump impidié este aumento de la popularidad presidencial y evité que obtuviera
un apoyo bipartidista.3¢

Espanatambiénes unode los paises donde la polarizacion ideolégica ha alcanzado unos
niveles mas altos comparativamente y es uno de los paises con mayor polarizacién afectiva
del mundo, incluso superior a la de Estados Unidos.*” La polarizacién afectiva en Espana
ha cristalizado en bloques ideoldgicos, mas que en relacién a las trincheras partidistas
tradicionales, lo que limita cualquier posible efecto “cierre de filas” durante las crisis.®
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5 LA COMUNICACION EN LA FASE DE
SINTESIS O CIERRE DE LA CRISIS

5.1 Desescalada, crisis laterales y crisis en cascada

En las crisis de sombra alargada, como la crisis sanitaria del coronavirus, es muy pro-
bable que la fase de explosidn se extienda durante sucesivas oleadas de contagios,
que prolonguen la situacién varios meses (en Espafia, concretamente, en abril, julio y
noviembre de 2020 y en febrero de 2021), lo que hace muy compleja la desescalada
(Grafico 3). En estas oleadas, el papel de los gobiernos regionales o de los estados (en
los paises federales) puede adquirir un mayor relieve, con un papel determinante en las
decisiones operativas sobre toques de queda, cierres perimetrales de regiones o mu-
nicipios o areas de salud, etc.®’ El amparo de las declaraciones de alarma o los estados
de excepcidn a este tipo de medidas y su extensién puede también abrir, en ocasiones,
confrontaciones entre niveles de gobierno, planteando el debate internacional sobrela
capacidad de respuesta de los paises unitarios o federales a este tipo de crisis.*

Grafico 3. Casos confirmados de COVID-19, normalizados
segln poblacion por millon de habitantes

Spain

United Kingdom
United States

Germany
Canada

Japan
India

0 (z Y = — — =
Mar 1, 2020 Apr 30 Jun 19 Aug 8 Sep 27 Nov 16 Jan 19, 2021

Fuente: Financial Times con datos de Johns HopRins CSSE. Actualizado a 20/1/2020.

En crisis de sombra alargada, las trayectorias de las mismas pueden registrar varia-
ciones por paises, por regiones e, incluso, por ciudades, y los picos criticos en la fase de
explosion pueden ser, incluso, tardios, debido a la aparicion de nuevas y mas peligrosas
cepas del virus, como se ha comprobado en 2021 en la India.
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Las crisis de sombra alargada, ademas, pueden suscitar quiebras institucionales y
generar dinamicas de “agenda-setting”, proporcionando una “policy window” o ventana
de oportunidad, para ciertas politicas publicas.** Asimismo, no debe olvidarse que crisis
centrales o primarias tan devastadoras, a nivel social y econémico, suelen desencadenar
crisis laterales o secundarias.*? Esta dinamica también puede estar presente en las crisis
de combustién rapida.*®

5.2 Cierre politico y cierre operativo

Elinicio del proceso de vacunacién de la poblaciény el fin de los estados de excepcién
o alarma constituyen los hitos simbdlicos principales para el inicio de la fase final de
la crisis, la fase de sintesis o cierre. Esta fase, en términos comunicativos, se extiende
hasta que concluye con los cierres politicos y operativos de las crisis, que pueden o no
coincidir, y en ella se evalta la gestion y la comunicacion que se ha realizado a lo largo
de lacrisis y su valoracion por parte de la opinién publica.

Se suele distinguir entre cierre operativoy cierre politico y el final de la crisis se pro-
duce cuando se consigue concluir ambos procesos. En términos operativos, el proceso
concluye cuando el estado de emergencia o alarma, lainfraestructurade respuestay la
movilizacidon de recursos que se han desplegado ya no se consideran necesarios. El cierre
politico, en cambio, exige o implica un final simbdlico y publico de la crisis, expresado
ante los medios de comunicacién y aceptado por la opinién publica.

Esta dualidad, ademas, permite la posibilidad de desajustes entre ambos tipos de
cierre, puesto que se puede producir una simultaneidad entre ellos, como es frecuente
en las crisis de combustion rapida, en un terremoto o una catastrofe natural, pero en
otro tipo de crisis, como en las crisis de sombra alargada, ambos pueden diferir.

Enuntipo de crisis de sombra alargada, las crisis sanitarias, como el Ebolaolagripe A,
el cierre politico precedio al cierre operativo, puesto que, una vez dada por clausurada la
alertasanitaria correspondiente, los protocolos de salud exigian esperar determinados
periodos de tiempo paradescartar la reproduccién de laenfermedad.** En otros tipos de
crisisde sombra alargada, como la del Prestige, la del metro de Valenciay ladel Madrid
Arena, el cierre operativo antecedid al cierre politico, en la medida en que la protesta
organizada de los afectados y la exigencia de responsabilidades judiciales mantuvo
abiertos los procesos politicos derivados de la depuracion de responsabilidades por estas
crisis. Este segundo subtipo de crisis de sombra alargada suele ser “mal gestionadas”, y
“los grupos de victimas sienten que no han sido atendidos suficientemente y empren-
den acciones politicas y legales contra las autoridades. Esto da lugar a luchas legales
prolongadas y publicidad negativa, que puede durar facilmente una década o mas.#
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Tabla 5. Cuatro estados tipico-ideales de cierre de crisis

Cierre politico

Si No
Crisis del Prestige

Terremoto de Lorca

Si Crisis de controladores aéreos Metro de Valencia
Cierre Madrid Arena
operacional Gripe A .
, Atentados terroristas
No Ebola del 11-S, 11-M, etc
COVID-19 ’ >

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

Los decisores publicos deben, por ultimo, tener en cuenta que, de los desajustes entre el
cierre politico y el cierre operativo de las crisis pueden surgir, ademas, dos “déficits de manejo
del tiempo”: por un lado, la clausura prematura de las crisis, cuando los gobernantes “subesti-
man la complejidad y la tenacidad de los problemas en cuestién, o malinterpretan el nivel de
tension residual existente en la comunidad afectada”; por otro lado, una extensién excesiva de
las crisis, cuando los lideres politicos se centran “tanto en la dimension operacional de la crisis
que pierden de vista el concepto general”, lo que se ha denominado la miopia del “sindrome del
bunker”, una situacién de cierto aislamiento decisional en el que los funcionarios y directivos “se
sientan en un centro de mando durante semanas enteras, desde donde gestionan la crisis y se
ensimisman en flujos de comunicacién aparentemente urgentes” mientras “el mundo exterior
sigue adelante hacia otras preocupaciones” .#¢

6 CONCLUSIONES

Este trabajo preliminar explora el impacto que ha tenido la crisis sanitaria sobre la
valoraciény la confianza en el Gobierno. Los datos analizados han confirmado tanto la
Hipotesis 1a como la Hipodtesis 1b, mostrando un aumento de la valoraciony la confianza
en el Gobierno, incluso entre votantes de otros partidos. Sin embargo, también han re-
chazado, para Espana, la Hipotesis 2, subrayando las dificultades para un cierre de filas
en determinados contextos. Las causas que explican estos limites para el crecimiento
de la popularidad presidencial en Espaia se han explorado analizando los problemas
comunicativos en las distintas fases de la pandemia, aunque otros aspectos pueden tener
relacién con este fendmeno: el techo de popularidad del Ejecutivo, el momento del ciclo
politico del Gobierno, el grado de polarizacion ideolégica y afectiva, etc.

Otras investigaciones futuras deberan analizar el impacto de la crisis sobre los lideres
de la oposicion. Al mismo tiempo, seria oportuno conocer cémo fluctta la valoraciéon de
los ciudadanos hacia sus gobiernos en funcion de la percepcién acerca de la actuacién
de otros lideres internacionales, que hacen frente a una crisis similar en sus respectivos
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paisesy si hay algiin tipo de interaccién entre las valoraciones entre distintos paises, al
menos a nivel de los paises de la misma area geografica.
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