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RESUMEN:

A través de diversos procesos comunicativos y relacionales, las administraciones municipales se dirigen a la
ciudadania para transmitir todo tipo de mensajes relacionados con el desarrollo de competencias publicas. Tales
procesos se justifican desde la premisa fundamental de que el ciudadano, como epicentro de la accion de gobierno
local, debe estar informado de todas aquellas actuaciones e iniciativas administrativas que pueden incidir en su
condicion de ciudadano-administrado. La comunicacion publica se erige asi en una poderosa herramienta en manos
de los equipos de gobierno que permite explicar, justificar y, en consecuencia, legitimar las decisiones politicas
asumidas en cada periodo legislativo. En este articulo se propone un modelo estructural de gestion comunicativa-
relacional que asume como referente permanente el plan estratégico territorial, y se centra en tres secciones
fundamentales: la publicidad institucional, las relaciones informativas y las relaciones institucionales.
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TITLE: Public Communication and Municipal Administration: A Structural Model Proposal.

ABSTRACT: Municipal administrations —by means of different communicative and relational processes- speak to
the citizenship to transmit all kinds of messages related to the development of public competences. Those processes
are grounded on the fundamental premise that citizens, as addressees of the local government action, must be
informed of all those admininistrative actions and initiatives which may affect their condition of administered-citizens.
Public communication becomes therefore a powerful tool in the hands of governing boards which let us explain,
justify and thus legitimize the poticial decisions taken in every legislative period. The aim of this article is to propose a
structural model of communication and relationship management which takes as a permanent reference the strategic
territory plan and focuses on three main areas: institutional publicity, informative relationships and institutional
relations.

KEY WORDS: Communication, municipal, advertising, thematization, linkage, model.

1. El ciudadano como epicentro de la gestion administrativa

La administracién municipal, en nuestro pais, ha sido abordada desde perspectivas
tan diversas como la juridica, la economica, la sociologica, la politologica o la
comunicacional’.
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Licenciada en CC. de la Informacion (Publicidad y Relaciones Publicas) por la U.C.M. Es Dra. en Sociologia y
pertenece al Grupo de Investigacion GEPIPS (Grupo de estudios de publicidad institucional, politica y social).
Correo electronico: concepcion.campillo@ua.es.

> Desde la perspectiva comunicacional hemos hallado tinicamente tres referencias que definen modelos de
comunicacion municipal, disefiados y aplicados en contextos territoriales diferentes: el primero de ellos es el que
desarrolla PEREZ GONZALEZ, R. (1988), en su tesis doctoral Un modelo estratégico de comunicacion
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Su cometido fundamental consiste en garantizar el interés publico a través del
desarrollo de las competencias o funciones que tiene asignadas. Para ello, los entes
locales llevan a cabo actividades y proyectos de diversa naturaleza, ademas de asumir
como prioridad la oferta de determinados servicios de caracter obligatorio o
complementario, segin el tamafio del municipio’.

Numerosos autores’ han constatado, a través de sus estudios, que el interés que
despierta el ente municipal entre los ciudadanos por la proximidad de su gestion y la
inmediatez de sus decisiones es mucho mayor que el que se manifiesta respecto a otras
instituciones de gobierno. Y asi, es posible observar en el colectivo imaginario, como
tendencia generalizada, una atribucion manifiesta al ayuntamiento de todas aquellas
actividades que estan vinculadas o, en cierta medida, son proximas a la vida local;
incluso, en aquellas situaciones en las que las competencias’ o actuaciones que se
efecttian, se encuentran divididas entre varios organismos administrativos y politicos”.

Por consiguiente, los Ayuntamientos constituyen el eje basico de referencia cuando
nos aproximamos a la gestion local, ya que todo aquello que se relaciona con la dindmica
municipal tiende a ser asociado sisteméticamente con el ente politico-administrativo’.

municipal, Universidad Complutense de Madrid: se trata de un modelo secuencial para el Ayuntamiento de
Madrid en 1983; el segundo es el que apunta PUIG, T. (2003) en La comunicacion municipal complice con los
ciudadanos. Somos una marca de servicios publica con propuestas innovadoras y un estilo entusiasta, Barcelona,
Paidés Comunicacion, al diseflar un modelo radial a partir de su experiencia como asesor, desde 1979, en el
Ayuntamiento de Barcelona; la tercera propuesta es la realizada por RUBIO, L. (2005), Singularidades de la
gestion de la comunicacion externa en las organizaciones publicas, tesis doctoral, Barcelona, Universitat Ramon
Lluch, y surge a partir de la sistematizacion de los procesos de comunicacion publica (concretamente de mensajes
de publicidad institucional) que se producen en los Ayuntamientos de Iran, Sant Cugat y El Vendrell.

Tal y como se refleja en el articulo 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local y en los articulos 22 y 24 del Anteproyecto de Ley Basica del Gobierno y la Administracion Local,
de 3 de mayo de 2006.

4 ALAMINOS, A. (1995): «El Alcalde en su ciudad», en ALAMINOS, A. (coord.), Gestion de la vida
local, Alicante, Diputacion Provincial, 11-20; IBANEZ, Z. (1995): «El autogobierno local», en ALAMINOS, A.
(coord.), Gestién de la vida local, Alicante, Diputacion Provincial, 107-127; FEDERACION ESPANOLA DE
MUNICIPIOS Y PROVINCIAS -FEMP- (2006): La situacion de los Ayuntamientos en Esparia, sus carencias
economicas y problemas de gestion. Diagnostico y propuestas en una perspectiva europea, Madrid.

Nos referimos a competencias como el conjunto de potestades o funciones atribuidas por el ordenamiento
juridico a un ente publico o a alguno de sus 6rganos.

Ya sean organismos provinciales, autonémicos o estatales. A modo de ejemplo: diputaciones, cabildos,
consejerias, direcciones generales, secretarias generales, ministerios, etc.

SANCHEZ MORON, M. (1992): «El sistema politico local: formulas de gobiemo y participacion
ciudadana», en FONT I LLOVET, T. (dtor.), Informe sobre el gobierno local, Madrid, Barcelona, Ministerio de
Administraciones Publicas, Fundacié Carles Pi i Sunyer d’estudis autonomics i locals, 289-322; BAENA DEL
ALCAZAR, M. (1993): Curso de Ciencia de la Administracion, Madrid, Tecnos, 2005; ALAMINOS (1995), op.
cit.,17; IBANEZ (1995), op. cit. 107, COLOMAR, J. (1997): «Los modelos organizativos para la diversidad
localy, Papers de Formacio Municipal, n° 39, Barcelona, Diputacion Provincial, 3-39; RIVERO, J.L. (1999):
Manual de Derecho Local, Madrid, Civitas; BALLART, X. y RAMIO, C. (2000): Ciencia de la Administracion,
Valencia, Tirant lo Blanc; EZQUIAGA, 1. (dtor.) (2000): Guia de la Politica Publica local, Madrid, Consultores
de las Administraciones Publicas; MARCOS, F.J. (2000): Nuevo escenario de poderes en la administracion local
municipal, Madrid, Aranzadi; BALLESTEROS, A. (2006): Manual de Administracion Local, Madrid, Walters
Klumer Espaia/ El Consultor de los Ayuntamientos.
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Segun Ibanez, podemos considerar «la representacion de la identidad de una
comunidad local y la satisfaccion de las necesidades colectivas como dos objetivos
esenciales»’: estos objetivos presentan una gran variabilidad debido, fundamentalmente,
al caracter de los elementos naturales del municipio -territorio y comunidad local-, asi
como al color politico de los responsables municipales. En consecuencia, el desarrollo de
tales actividades y proyectos estaran condicionados a los objetivos especificos que
establezca cada equipo de gobierno.

A través de diversos procesos comunicativos y relacionales, las administraciones
municipales se dirigen a la ciudadania para transmitir todo tipo de mensajes relacionados
con su gestion; son procesos que se justifican desde la premisa fundamental de que el
ciudadano, como epicentro de la accion de gobierno local, debe estar informado de todas
aquellas actuaciones e iniciativas administrativas que pueden incidir en su condicion de
ciudadano-administrado’. En este sentido, la comunicacién publica en el contexto
municipal se erige como una poderosa herramienta en manos de los equipos de gobierno
que permite explicar, justificar y, en consecuencia, legitimar las decisiones politicas
asumidas en cada periodo legislativo.

Tomando como referencia los diferentes modelos de comunicacion municipal,
anteriormente apuntados, y tras realizar una aproximacion al fendomeno de la
comunicacion publica, proponemos en este articulo un modelo estructural de gestion
comunicativa-relacional para el ambito de los Ayuntamientos. Mediante la adaptacion de
su formulacion se pueden establecer sistemas de gestion pertinentes a partir de los
objetivos y estrategias organizacionales, las variables que identifican a cada ente
territorial local, y la interaccion que se manifiesta (0 que se quiere propiciar) con su
entorno inmediato. Para ello se identifican los procesos especializados de las diversas
unidades administrativas que integran tales estructuras y que, a su vez, presentan
profundas interrelaciones y sinergias.

Y asi, en cualquier organizacion municipal podemos distinguir, con toda nitidez, un nivel politico o de
gobierno y un nivel administrativo u operativo: a través de ambos, se articulan y ejecutan las estrategias que
conducen a la resolucion de los problemas existentes en el contexto local. Es en este primer nivel (el politico),
donde se situan los organos de gobierno municipal -Pleno, Alcalde, y Comision de Gobierno- y los érganos
complementarios de éstos -los concejales delegados, la Comision Especial de Cuentas, las comisiones
informativas, los consejos sectoriales, los rganos descentralizados para la gestion de servicios, asi como las Juntas
municipales de distrito junto con los representantes personales del Alcalde en entidades locales menores-.
Respecto al segundo nivel, el administrativo (u operativo), esta integrado por estructuras que preparan, formalizan
y concluyen los objetivos estratégicos y las decisiones puntuales del gobierno municipal. En ¢l se diferencian dos
tendencias opuestas en cuanto a estructura organizacional: una estructura de naturaleza centralizada, frente a otra
que representa la descentralizacion del aparato administrativo.

& IBANEZ (1995), op. cit., 111.

 Tal y como apunta GALAN, A. (2000): «Comunicacién Publica», en TORNOS, J. y GALAN, A.
(coords.), La Comunicacion publica. Informacion administrativa al ciudadano, Madrid, Marcial Pons, 25-40, es a
partir de los postulados neoptiblicos contemporaneos, cuando el administrado reclama una modificacion de su
posicion juridica frente a la Administracion y exige ser considerado como ciudadano. Esta circunstancia implica
dos premisas fundamentales: la primera, que debe ser escuchado ante cuestiones relevantes relacionadas con la
gestion de lo publico; la segunda, la posibilidad de poder participar en la definicion de su relacion juridico-
administrativa con las diferentes organizaciones publicas.
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2. Comunicacion publica. Una aproximacion teérica y practica

Tal y como apunta Moreu'® la comunicaciéon piblica se ha convertido, en la
actualidad, en una actividad administrativa heterogénea, muy dificil de delimitar y
categorizar que se puede identificar como «un cajon de sastre» en el que caben
manifestaciones tales como la informacion politica, las relaciones publicas, la
informacién general sobre servicios administrativos, el didlogo interpersonal o la
publicidad institucional.

Aspectos tan relevantes como el derecho a la informacion, la tipologia de los
usuarios, la naturaleza de los mensajes, las tecnologias de informacion y comunicacioén o
las estructuras de los diferentes niveles competenciales administrativos'' que prestan
servicios al ciudadano son, segin Gomez Camarero'?, elementos consustanciales al
disefio de los procesos de comunicacion publica que conviene tener presentes en esa
interaccion permanente entre Administracion y ciudadanos.

Para Rubio'®, nos encontramos todavia con visiones muy limitadas y parciales sobre
la aportacion que la actividad comunicativa realiza a la gestion publica, y la califica de
concepto multiforme. En este sentido, el hecho de que factores clave como el vacio legal
existente'* o la confusion terminologica'® propia que se manifiesta en torno a la
comunicacion publica, condicione (y dificulte) una aproximacion tedrica a este fenomeno

' MOREU, E. (2005): La Administracion anunciante. Régimen juridico de la publicidad institucional,

Navarra, Aranzadi, 42.

"' Es decir: la administracion general del Estado, autonoémica o local. En este sentido, Ibidem, 81, se refiere
a «todos los poderes publicos» (y no solo las Administraciones publicas) como sujetos emisores potenciales de
tales mensajes. Compartimos esta apreciacion, ya que de esta forma quedarian incluidas en tal clasificacion
instituciones publicas como el Parlamento o el propio Gobierno.

2 GOMEZ CAMARERO, C. (2003): «Las nuevas formas de comunicacion de la Administracion con el
ciudadanow, Anales de Documentacion, n® 6, 109-119.

¥ RUBIO (2005), op. cit., 175.

" La insuficiencia del concepto legal de publicidad que establece la Ley General de Publicidad del afio
1988 ya ha sido apuntado, entre otros, por FELIU, E. (2004): «La Publicidad Social», en MINGUEZ, N. y
VILLAGRA, N., La comunicacion. Nuevos discursos y perspectivas, Madrid, Edipo, 67-71, y por MOREU
(2005), op. cit., 28: ambos autores coinciden en la necesidad de que la publicidad institucional esté integrada y
coordinada en las normas del ordenamiento juridico publicitario, junto con los mensajes de caracter estrictamente
comercial a los que se refiere el articulo 2 de la citada Ley: «toda forma de comunicacion realizada por una
persona fisica o juridica, ptblica o privada en el ejercicio de una actividad comercial, industrial, artesanal o
profesional, con el fin de promover de forma directa o indirecta la contratacion de bienes muebles o inmuebles,
servicios, derechos y obligaciones». Esta disfuncion del concepto legal queda aminorada, en cierta medida, por la
legislacion promulgada en algunos ambitos territoriales (como Andalucia, Aragén, Cataluila, Extremadura,
Navarra, Pais Vasco y Comunidad Valenciana), asi como en la Ley 29/2005, de 29 de diciembre, de Publicidad y
Comunicacion Institucional, de caracter estatal.

'3 Una incertidumbre provocada por la polisemia que caracteriza la mayoria de los términos relativos o
relacionados con tal tipo de mensajes. A modo de ejemplo, y dentro de una contextualizacion juridica y social de
la comunicacion publica, hemos hallado términos tan diversos como: «informacion administrativa, comunicacion
administrativa, comunicacion ciudadana, comunicacion de orientacion y extension publica, comunicacion de
interés general, comunicacion de interés publico o de utilidad publica, publicidad social, comunicacion
institucional, publicidad institucional, comunicaciéon de imagen o expresiva, comunicacion de servicio publico,
marketing social, marketing ptiblico, marketing institucional y marketing municipaly.
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tal y como advierten diversos autores'®, no por ello pensamos que tal intento no vaya a
ser util para clarificar a qué tipo de mensajes de comunicacion nos estamos refiriendo.

Creemos, por tanto, que resulta pertinente desarrollar una propuesta conceptual de la
comunicacion publica que nos permita delimitar dicho fenomeno y abordarlo desde el
contexto municipal. Y asi, nos referimos como tal a: toda aquella actividad que se
manifiesta como interaccion comunicativa-relacional bidireccional, establecida entre la
Administracion 'y los ciudadanos mediante mensajes dotados de significados
heterogéneos, objeto de comunicacion, a través de diferentes medios -interpersonales,
colectivos, colectivos de masas y telematicos-. Posee un caracter instrumental y su
finalidad particular se traduce en determinados objetivos especificos, establecidos en el
ambito politico y/o de gestion administrativa o ejecutiva; dichos objetivos especificos se
corresponderan en su mayoria, necesariamente, con alguno de los fines perseguidos por
la Administracién, entidades adscritas o cualquier poder publico, siendo identificados,
consecuentemente, como fines de interés general.

Queremos destacar, en este punto, un aspecto relevante que se atribuye a la
comunicacion publica: y es que su funcion no consiste simplemente en informar, sino
que debe servir como instrumento para asegurar la participacion de los ciudadanos en la
vida publica y hacerles responsables de sus elecciones personales dentro de un contexto
democratico.

Asi, mientras las politicas de informacién se centran, Unicamente, en la difusion y
promocién del acceso a la informacion, las politicas de comunicacion publica
englobarian:

aquellas actividades a través de las cuales los poderes publicos pretenden organizar las
condiciones de comunicacion de los ciudadanos; es decir, regular los procesos de
comunicacion social. La comunicacion publica decide sobre los contenidos que deben ser
producidos, fijados y distribuidos por los poderes publicos, con la finalidad de conseguir
que aumente la participacién de los ciudadanos'”.

Dentro de la politica de comunicacion externa desarrollada por cualquier organismo
publico, podemos observar como se desarrollan estrategias definidas, orientadas a
regular estos procesos de comunicacion social que responden a necesidades y objetivos
especificos; dichas estrategias y lineas de actuacion se materializan, fundamentalmente, a
través de tres vias planificadas de manera sinérgica y simultinea: la publicidad
institucional, la gestion de las relaciones informativas y el establecimiento de relaciones
institucionales.

16 COSTA, J. (1995): Comunicacion Corporativa, Madrid, CC. Sociales; GALAN (2000), op. cit., 26-28;
COSTA BADIA, P.O. (2001): «Comunicacion Publica en el ambito local», en BENAVIDES, J. (dtor.), Direccion
de comunicacion empresarial e institucional, Barcelona, Gestion 2000, 249-274; MOREU (2005), op. cit., 39-42;
RUBIO (2005), op. cit., 175y ss.

7 MOREU (2005), op. cit., 46.
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2.1. Estructuras comunicativas municipales

En los ultimos treinta afios, se ha producido en los ayuntamientos una
transformacion tan radical en su desarrollo competencial y en el ejercicio de la funcion
publica, que dicha circunstancia ha afectado a las organizaciones locales no sélo a nivel
funcional sino también estructural'®. Asi, en el momento actual, el antiguo modelo
clasico-burocratico, basado en procesos de comunicacion unidireccional, ha sido
sustituido por modelos de gestion mucho mas relacionales y participativos.

La comunicacion de los entes locales ya no se asume exclusivamente como una
comunicacién sobre servicios publicos, sino desde una perspectiva global de
comunicacion organizacional a través de la cual se implementa en el colectivo imaginario
una marca de ciudad con valores propios, tal y como apunta Puig'’.

En este sentido, y desde la perspectiva neopiiblica™® de gestion administrativa
municipal, las estrategias comunicativas se orientan hacia la identificacion de los
ciudadanos con un proyecto de ciudad compartido, de forma que éstos se implican en el
disefio y desarrollo de diferentes lineas de actuacion, proyectos e iniciativas, y cooperan
con los ayuntamientos, de manera activa, en la consecucion de las politicas publicas. Esta
evolucion de la cultura organizativa en las estructuras municipales ha tenido una
incidencia muy directa en la incorporacion de unidades de gestion administrativa cuya
funcidn es implementar estrategias de comunicacion publica dirigidas a los ciudadanos, a
partir de los objetivos establecidos por el equipo de gobierno.

Almansa®' se refiere a los gabinetes de comunicacion como:

Una estructura organizada, con dependencia directa de la alta direccion, que coordina y
cohesiona todas las acciones de comunicacion (internas y externas) para crear, mantener o
mejorar la imagen de la organizacion ante todos sus publicos. Es una estructura organizada

8 RAMIO, C. (1999a): Teoria de la organizacién y administracién puiblica, Barcelona, Tecnos/Universitat

Pompeu Fabra, 60; RAMIO, C. (1999b): Desarrollo organizativo del Ayuntamiento Gerencial, Barcelona,
Universitat Pompeu Fabra, 59-80; BALLART, X. y RAMIO, C. (2000): Ciencia de la Administracion, Valencia,
Tirant lo Blanc, 318.

1" PUIG (2003), op. cit., 23.

2 RAMIO, C. (1999¢): «Corrientes neoempresariales versus corrientes neopublicas: cultura administrativa,
valores publicos y credibilidad social. Un planteamiento radicaly, Instituciones y Desarrollo, n° 5, Barcelona,
Institut Internacional de la Gobernabilitat de Catalunya, 1-16; OLIAS DE LIMA, B. (2000): «La evolucion de la
gestion publica. La nueva gestion publica», en OLIAS DE LIMA, B. (coord.), La nueva gestion piiblica, Madrid,
Pearson Educacion, 1-33. Durante la etapa denominada Nueva Gestion Publica (enmarcada desde 1999 y hasta la
actualidad) se manifiestan dos orientaciones tedricas que estan relacionadas basicamente con la cultura de las
organizaciones publicas y representan dos formas divergentes de interpretar la gestion politico-administrativa: por
un lado, nos encontramos con las corrientes neoempresariales, basadas en la economia, la eficacia y eficiencia de
los aparatos publicos que proponen una clientelizacion de los ciudadanos; y por otro, las corrientes neopublicas
que depositan un especial énfasis en cuestiones como la repolitizacion de los cargos publicos, la racionalizacion y
control de la externalizacion de los servicios, la participacion ciudadana y la ética en la gestion publica. Ambas se
erigen, dentro de la teoria organizativa publica, como las tendencias mas significativas que sustentan en la
actualidad la politica de gestion de los Ayuntamientos. Sintetizan los numerosos postulados teéricos que se aplican
en el ejercicio de la funcion publica y que estan muy presentes en el contexto municipal.

2l ALMANSA, A. (2005): «Relaciones piblicas y gabinetes de comunicacion», Andlisi , n° 32, 123-124.
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porque tiene establecidas unas formas de actuacion y de relacion. Ademas, desde el
gabinete se han de coordinar todas las acciones de comunicacion para que haya coherencia
entre unas y otras. Resulta imprescindible la unidad, porque de lo contrario, se crearia
confusion (al lanzarse mensajes dispersos). Todo ello para transmitir una buena imagen a
todos los ptiblicos, tanto a los internos como a los externos.

Por tanto, es posible afirmar que los gabinetes de comunicacion municipal
constituyen auténticas direcciones de comunicacién®*: son fuentes organizadas estables
que cuentan con estructuras definidas para desarrollar, como subsistemas, funciones de
comunicacion publica y se sitlian, dentro de la organizacion municipal, en los niveles
superiores™. De esta forma no sélo queda de manifiesto el compromiso por parte de la
institucion con una politica solida de comunicacion publica, sino que los maximos
responsables -politicos y administrativos- de las areas de gestion comparten un referente
comun cuando desarrollan iniciativas comunicativas, estrategias relacionales o pretenden
implementar determinados proyectos.

A pesar de que las relaciones con los medios de comunicacion siguen siendo
consideradas el rol esencial que asume la direccion de comunicacion municipal®,
podemos observar como dicha funcion, anclada en los origenes de los gabinetes, ni es la
unica ni puede desarrollarse, en el contexto actual, sin el respaldo de otras actividades
enfocadas a cubrir las necesidades especificas de la interaccion comunicativa-relacional
entre administracion y administrados. Asi, la funcién comunicacional se ha ido
ampliando hasta llegar a configurar estructuras complejas que presentan, a su vez,
profundas dependencias, interrelaciones y sinergias.

No obstante, dado que las caracteristicas sociodemograficas, econoémicas, culturales
y politicas que identifican a cada uno de los mas de 8.000 municipios espafioles son
sumamente diferentes®™, cada Ayuntamiento debe establecer un sistema de gestion
comunicativo y relacional que va a condicionar la estructura orgénica -centralizada o

2 RAMIREZ, T. (1995): Gabinetes de comunicacion. funciones, disfunciones e incidencia, Barcelona,

Bosch; ALVAREZ, T. y CABALLERO, M. (1999): Vendedores de imagen. Los retos de los nuevos gabinetes de
comunicacion, Barcelona, Paidos (Coleccion Papeles de Comunicacion); FREIXA, R. (2004): «El director de
comunicacion», en BEL MALLEN, .1 (coord.), Comunicar para crear valor. La direccion de comunicacion en
las organizaciones, Navarra, Eunsa, 125-137.

* ALVAREZ y CABALLERO (1999), op. cit., 87; BEL MALLEN, J.I. (2004): «La comunicacién externa
en las organizaciones», en BEL MALLEN, I (coord.), Comunicar para crear valor. La direccién de
comunicacion en las organizaciones, Navarra, Eunsa, 155-169.

* LUCAS, A. (1997): La comunicacién en la empresa y en las organizaciones, Barcelona, Bosch
Comunicacioén; CASTILLO, A. y ALMANSA, A. (2001): «El gabinete de comunicacion en el ambito local», en
LOPEZ LITA, R. y otros (eds.), La prensa local y la prensa gratuita, Castellén, Publicacions de la Universitat
Jaime I, 383-392; ALMANSA, A. (2004): «Historia de los gabinetes de comunicacion en Espaiay, Historia y
Comunicacion Social, n° 9, 5-21; ALMANSA (2005), op. cit., 117-132.

% BORIA, J. (1990): «Politicas y gobierno en las grandes ciudades», en BORJA, J., CASTELLS, M. y
otros (eds.), Las grandes ciudades en la década de los noventa, Madrid, Sistema, 649-722; FONT I LLOVET, T.
(1992): Informe sobre el gobierno local, Madrid, Barcelona, Ministerio para las Administraciones Publicas
(MAP), Fundacio Carles Pi i Sunyer d’estudis autonomics i locals; SANCHEZ MORON (1992), op. cit., 289-322;
BALLART y RAMIO (2000), op. cit., 295 y ss.; BAENA DEL ALCAZAR, M. (2005): Manual de Ciencia de la
Administracion, Madrid, Sintesis; BALLESTEROS (2006), op. cit., 50-51.
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descentralizada- de la direccion de comunicacion, sus procesos y rutinas cotidianas, asi
como sus recursos -técnicos, humanos y financieros-. Tal y como expresa Diez Lobo*®,
«no podemos decir que hayamos encontrado un sistema que pueda erigirse en paradigma
de la comunicacion institucional local, que nos sirva universalmente y que pueda ser
aplicado en cualquier municipio».

Pero ademas, en el sistema de gestion de la comunicacion publica municipal existen
tres variables fundamentales que condicionan la aplicacion de un determinado modelo
frente a otro: en primer término, la estructura de los medios de comunicacion -
convencionales o no convencionales, privados o propios-; en segundo lugar, la estructura
municipal -centralizada o descentralizada a nivel organico o territorial-; por ultimo, y no
por ello menos relevante que los condicionantes anteriores, el mapa taxonémico de la
organizacion publica en el que se refleja no sélo quienes son los publicos o colectivos
vinculados al ente, sino cémo es el tipo de vinculacion psico-social establecida, asi como
las relaciones que convendria reforzar o introducir en un contexto determinado.

2.2. Un modelo de comunicacion municipal desde la gestion integrada

Las ciudades, como sistemas sociales, se ven afectadas por los cambios que se
producen en su entorno; consecuentemente, las administraciones municipales asumen a
través de los planes estratégicos® el liderazgo de los procesos de cambio del modelo de
gestion urbana, en los que resulta necesario implicar a todos los agentes sociales,
politicos y econdmicos del ente territorial. Dentro de la formulacion de cualquier plan
estratégico, los responsables administrativos elaboran proyectos de marketing
municipal®® con un fuerte componente relacional, en el que se plantean diferentes
estrategias de comunicacion que permitan mostrar a las ciudades como productos
verdaderamente complejos y singulares ante sus ciudadanos, y ante los diferentes
colectivos o grupos de interés identificados en su mapa taxonémico.

Proponemos un modelo estructural de gestion comunicativa-relacional que asume
como referentes permanentes las lineas vertebradoras del modelo de ciudad que se
pretende implementar, y se centra para ello en las tres unidades a las que nos hemos
referido cuando apuntdbamos las manifestaciones comunicativas mas relevantes de la
gestion publica desde la perspectiva contemporanea: «la publicidad institucional, las
relaciones informativas y las relaciones institucionales». Consideramos a todas ellas
como sub-sistemas auténomos (con identidad especifica y procesos propios), en los que
intervienen tanto agentes internos como ajenos al aparato administrativo.

Se trata, en definitiva, de potenciar el proceso estratégico de gestion municipal,
conducente a mejorar las condiciones socioecondmicas y la calidad de vida de los

* DIEZ LOBO, I. (2004): «La informacién de la entidades locales», en BEL MALLEN, J.I. (coord.),
Comunicar para crear valor. La direccion de comunicacion en las organizaciones, Navarra, Eunsa, 260.

*7 Establecidos a partir de diagnosticos sobre el contexto municipal, via encuestas, estudios de opinién e
investigaciones sectoriales.

¥ Derivan del «city marketing» como marco conceptual y se basan en el valor diferencial de las ciudades.
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ciudadanos a través de una estrategia de comunicacion a medio y largo plazo. Ello
permitira a la Institucion Municipal actuar de manera planificada a partir de los objetivos
derivados del proyecto global de ciudad, evitando improvisaciones innecesarias, falta de
rigor o una orientacion desacertada en las estrategias comunicativas.

La implementacion del modelo de comunicacion que hemos disefiado, vendria
condicionado por una fase previa de analisis de la estructura comunicativa existente en la
organizacion municipal que permita evaluar la eficacia de las funciones asignadas a las
unidades administrativas que configuran la direcciéon de comunicacion, la pertinencia en
la asignacion de roles y recursos humanos integrados en dicha estructura, asi como los
procesos formalizados establecidos.

LE1

AREA DE ALCALDIA

Fig. 1. Modelo de comunicacién municipal,
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Elaboracién propia.

Tal y como se refleja en la figura n° 1, la direccion de comunicacion debe depender
organicamente del area de Alcaldia, ya que es la unidad administrativa que coordina el
plan estratégico del municipio; a su vez, a través de las subdirecciones pertinentes, se
establece una funcién mediadora que permite planificar, coordinar y supervisar las
estrategias comunicativas y relacionales de la estructura descentralizada del
Ayuntamiento: se establece para ello una subdireccion comunicativa como
descentralizacion organica para los organismos autonomos (O.A.) y empresas publicas
municipales (E.M.); por otra parte, seria posible plantear una segunda subdireccion para
gestionar la comunicacion de la estructura territorial descentralizada, ya sea en juntas de
distrito (J.D.), pedanias o cualquier otra divisionalizacion.
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Fig. 2. Variables intervinientes
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Elaboracién propia.

La gestion comunicativa-relacional se presenta, en este modelo, a través de
diferentes unidades administrativas definidas a partir de su especializacion. A través de la
direccion de comunicacion municipal se establecen objetivos sectoriales, lineas
estratégicas, asi como una agenda planificada de actuaciones que, a su vez, se coordina
con el resto de las agendas -politicas o gerenciales-; de esta forma se establece una
estrategia global que actiia como catalizador de la comunicacion municipal.

La publicidad institucional municipal, al igual que sucede en cualquier otro
proceso publicitario, posee un fuerte componente persuasivo. Mediante ella se trata de
convencer a los ciudadanos con argumentos razonados, se les incita a identificarse con
determinadas causas, a participar ¢ implicarse en otras desde el sentido de la
corresponsabilidad y se construye una imagen de la institucion municipal con una
valoracion altamente positiva®.

¥ Siguiendo la clasificacion de MOREU (2005), op. cit., 198 y ss., distinguimos, en funcion de su finalidad,

seis categorias amplias: «la publicidad institucional de contenido informativo» como informacion a los ciudadanos
de sus derechos y obligaciones legales, composicion y funcionamiento de las instituciones municipales, servicios
que prestan los ayuntamientos y actividades relacionadas, actos y procedimientos administrativos, actividades y
proyectos ejecutados en el ambito de sus atribuciones y competencias; «la publicidad de promocion social» basada
en valores y conductas que consolidan la democracia, la libertad, la convivencia y la solidaridad en el contexto
local, la implicacion y sensibilizacion de la ciudadania fomentando conductas o hébitos para la convivencia, el
bienestar social o el compromiso con determinadas causas, asi como la prevencion y proteccion de la integridad
fisica y material de los ciudadanos, favoreciendo habitos saludables; cuando se utiliza «la publicidad como medida
de fomento» se potencia el consumo de productos y el uso de servicios considerados de interés general, asi como
los sectores econdmicos propios del ambito territorial de la Administracion municipal. «La promocion turistica» se
centra en la imagen del territorio con tales fines asi como en los valores o sefias de identidad territorial o
poblacional, mientras que los grandes proyectos, logros y resultados reflejados a través de balances de gestion y
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Por otra parte, en los contextos democraticos, una de las principales obligaciones de
cualquier gobierno es informar a los ciudadanos de aquellas decisiones o acuerdos
alcanzados en la gestion politico-administrativa que les influyen o pueden afectarles; pero
ademas, es necesario explicar y justificar a la ciudadania el porqué de tales actuaciones
asi como la planificacion del gasto publico. En consecuencia, podemos afirmar que,
dentro de la estrategia de comunicacion externa de cualquier organizacién publica, la
funcion que posee mayor grado de incidencia por su repercusion, tal y como ya ha sido
apuntado, es la gestion de las relaciones informativas: entendiendo como tales «las
actuaciones periodisticas encaminadas a seleccionar material propio para su suministro a

los medios de comunicacion y responder a las peticiones informativas internas y externas

de la organizacion»™.

Para cualquier Ayuntamiento, mantener una relacion equilibrada con los aparatos
mediaticos locales, supone gestionar a través de ellos una imagen publica en consonancia
con su estrategia comunicativa global. Para ello, la direccion de comunicacion, a través
de la unidad administrativa que asume las relaciones informativas, desarrolla funciones
estandarizadas como el seguimiento y la documentacion informativa, el analisis
estratégico de los temas municipales y la mediacion profesional’': a través de ellas se
canalizan hacia los medios las informaciones «interesadas» de la organizacion municipal
y se atienden sus demandas informativas.

A través de la informacion periodistica se interpreta permanentemente y de forma
sucesiva la realidad social’®. Este proceso consiste en presentar determinados hechos
como accion discontinua para que la audiencia los capte y comprenda en toda su

memorias, entre otros formatos, o las iniciativas singulares desarrolladas en un municipio, se enmarcan en
«mensajes de autopromocion o imageny; asi mismo, nos encontramos con otros «mensajes de caracter comercial o
lucrativo» que se refieren a la venta de productos municipales o a la contratacion de servicios publicos.

3 RUIZ VIVO, J.A. (2003): «Periodismo Institucional. Comunicacién Administracion pablica-ciudadanow,
en FERNANDEZ, M., SIERRA, J. y VALERO, J. (coords.), Nuevos retos en el horizonte de las
Administraciones, Murcia, Universidad de Murcia, 39.

Tal y como afirma PINUEL, J.L. (1997): Teoria de la comunicacion y gestién de las organizaciones,
Madrid, Sintesis, las dos primeras funciones estan intimamente interrelacionadas. De manera que un analisis
estratégico informativo viene condicionado por la fase anterior de documentacion sobre temas, aspectos, conflictos
o situaciones que pueden derivar en consecuencias adversas para la organizacion municipal. Para ello, los
gabinetes informatizan la informacién que se deriva de las agendas mediaticas a través de una codificacion
sistematica y rigurosa, para explotarla, interpretarla y presentar a los responsables de la institucién informes que
les permitan actuar en consecuencia: ya sea reforzando determinadas politicas municipales, corrigiendo otras o
interviniendo en ambitos que la ciudadania percibe como desatendidos. La mediacion profesional exige una
intervencion permanente por parte de los responsables de la unidad de relaciones informativas en dos aspectos
fundamentales: en primer lugar, en cuanto a la coordinacion de las agendas de los departamentos, concejalias,
organismos y empresas publicas; de esta forma, el gabinete coordina las agendas (politicas) para tratar de influir en
la agenda mediatica, dosificando la informacion organizacional de manera rentable en términos de imagen
publica; en segundo término, la colaboracion permanente con los maximos exponentes del aparato politico-
administrativo en la preparacion de los diferentes encuentros periodisticos para establecer cierto control sobre el
tratamiento de la informacion municipal.

2 GOMIS, L. (1991): Teoria del periodismo. Como se forma el presente, Barcelona, Paidos Ibérica;
ARMENTIA, 1. y CAMINOS, J.M. (1998): La informacion. Redaccion y estructuras, Bilbao, Universidad del
Pais Vasco.
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extension. Permiten que nos adaptemos a la realidad que representan o bien actian como
un revulsivo necesario para adoptar posicionamientos enfocados a modificar
determinados aspectos de la realidad social.

En esta constante interpretacion de los acontecimientos, los medios se ven abocados
a una seleccion permanente de las informaciones de las que disponen a través de fuentes
comunes -agencias de informacion, gabinetes de prensa o comunicacion- o propias -
contactos personales de los propios periodistas del medio-, hasta convertir a los hechos,
modelados convenientemente, en verdaderos productos informativos.

En este sentido, a través de la actividad periodistical33 , NoS encontramos con
diferentes niveles que intervienen en este proceso:

a) El nivel contextual: como conjunto de juicios o decisiones profesionales que tienen
como objeto la identificacion, comparacion y evaluacion jerarquica de las noticias, para
seleccionar aquellas que se consideran mas oportunas.

b) El nivel textual: que permite al periodista elaborar un texto peculiar y especifico,
claramente diferenciado de otros tipos de textos, presentando como resultado la redaccion
del titulo, el parrafo de entrada y el cuerpo noticioso.

¢) El nivel estilistico: como el estilo que utiliza el redactor, condicionado por su propia
capacidad expresiva.

d) El nivel formal: a partir del cudl los periodistas deciden a cuantas columnas va a editarse
la informacion; si va a llevar apoyo grafico o no; el lugar de la pagina en que va a ir
ubicada y, finalmente, si tendra alguna referencia en la portada del diario.

Por tanto, cuando los medios interpretan la realidad social como un conjunto de
hechos, tratan de comprender algunos de los asuntos mas significativos y trascendentes
para comunicarlos en forma de noticias o de cualquier otro de los géneros periodisticos
habituales.

Se plantea, en consecuencia, en el modelo que proponemos, una relacion de temas™
que se estructuran en diferentes areas y que, a su vez, pueden derivar en otros mas
especificos, propios de cada uno de los &mbitos de gestion politica-administrativa.

La tercera seccion apuntada en el modelo son las relaciones institucionales: a través
de ellas se establecen vinculos permanentes o puntuales, de mayor o menor intensidad,
con los ciudadanos: ya sea a titulo individual o con los diferentes colectivos, entidades,
organizaciones -publicas o privadas- e instituciones que se identifican en el mapa
relacional de la organizacion municipal. Los procesos de comunicacion dirigidos a la
ciudadania por parte de los ayuntamientos ha sufrido, en estos ultimos afios, una
verdadera revolucion basada en las TIC,s y en la evolucion del concepto de informacion

3 A partir de la clasificacion de NUNEZ, L. (1991): Introduccion al periodismo escrito, Barcelona, Ariel
Comunicacion, 47-49, citado en ARMENTIA y CAMINOS (1998), Op. Cit., 12-13.

* Esta relacién de temas nos va a permitir identificar la agenda temética de la Institucién y analizar, en
consecuencia, como se ha reflejado la gestion municipal en los medios de comunicacion local durante un periodo
concreto.
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publica. La filosofia 2.0°, desarrollada a partir de diferentes aplicaciones webs, implica
una orientacion bidireccional en tales procesos comunicativos y relacionales al permitir
compartir informacion o la participacion de los usuarios en el disefio y los contenidos del
propio soporte.

Esta ultima seccion se estructura a partir de tres subunidades administrativas
especializadas: la atencion al ciudadano, via oficinas municipales (a través de la atencion
presencial, telefonica y telematica) e interpersonal (mediante encuentros formalizados o
comunicacion directa con los ciudadanos); la participacion ciudadana orgéanica (en los
consejos sectoriales, territoriales o el propio Consejo Social de la ciudad), funcional (a
través de consultas populares) o cooperativa (con entidades diversas, colectivos
normalizados y asociaciones); y, en tercer término, a través de la gestion de
acontecimientos institucionales (ya sean generales, si se corresponden con
conmemoraciones de gran importancia para la vida municipal, o especiales, cuando se
organizan por las diferentes areas municipales con ocasion de acontecimientos propios
del ambito especifico de sus respectivos servicios, funciones y actividades).

Entre estas tres secciones, que son el epicentro del modelo propuesto, podemos
observar como existen permanentes connivencias y sinergias™.

Tal y como se observa en la figura n° 2, a través del mapa relacional se determina
quienes van a ser los destinatarios de determinadas actuaciones planificadas por la
direccion de comunicacion, a partir de los objetivos comunicativos de la institucion
municipal; de manera que, a través de su mapa taxonomico, se realiza la segmentacion
pertinente para desarrollar determinadas lineas estratégicas. Este mapa taxonomico’’
determina la «posicién» que adoptan unos publicos frente a otros, en contextos definidos
en los que el Ayuntamiento tiene que intervenir a través de procesos de comunicacion
publica. A través del estudio psicosocial de los vinculos establecidos, se analizan
diferentes variables como la proximidad o distancia psicologica de los publicos objetivo,
la frecuencia o periodo de contacto, la intensidad de la implicacion con la institucion, asi
como la motivacion e identificacion que caracteriza a tales vinculos. Este analisis
determinara la orientacion de las politicas relacionales para reforzar determinados
vinculos o establecer otros (hasta ese momento potenciales) a través de las estrategias
disefiadas por la organizacion municipal.

¥ 0, REILLY, T. (2009), «Sobre la web 2.0 y Open Source 2.0», Tecndpolis, 17/09/2009.
http://blogtecnopolis.wordpress.com/2009/09/17/tim-oreilly-web210/. Web visitada el 11/06/2010.

%Al igual que la gestion de un acontecimiento institucional puede verse reforzada por estrategias
informativas y publicitarias, una campafia de publicidad institucional puede ser presentada en una rueda de prensa
a la que son convocados los medios de comunicacion local; de la misma forma, a partir de determinadas
informaciones periodisticas que inciden en un aspecto negativo relacionado con la gestion de una de las areas
municipales, sus responsables pueden reaccionar planificando ciertas campafias de comunicacion publicitaria,
orientadas a persuadir al ciudadano en el sentido contrario o, incluso, generar acontecimientos institucionales que
muestren la preocupacion e interés de los responsables politicos con esta cuestion. Por otra parte, los procesos
relacionados con la atencion al ciudadano o la participacion ciudadana, adquieren visibilidad publica -informativa
y publicitaria- a través de los medios de comunicacion.

7 XIFRA, I.(2003): Teoria y estructura de las relaciones piblicas, Madrid, Mc Graw-Hill, 166 y ss.
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En cuanto a las variables contextuales, éstas se definen a partir de las caracteristicas
sociodemograficas, economicas, culturales y politicas propias de cada municipio; de la
misma forma, en cada territorio existe una determinada estructura de los medios de
comunicacion local que condiciona los procesos y las rutinas periodisticas, publicitarias y
relacionales de los gabinetes municipales.

3. Justificacion de la necesidad de aplicar modelos de comunicacion en el contexto
municipal

Para las instituciones locales la interaccion comunicativa-relacional representa una
necesidad vital. A través del plan estratégico territorial, que se erige como el eje
vertebrador de las politicas publicas de proximidad, se desarrollan diferentes lineas de
gestion social, politica y econdémica que deben ser traducidas en mensajes de
comunicacion publica®™ a través de un modelo sistematizado, flexible y dinamico®. La
correcta aplicacion de los procesos, asi como la unidad y la coherencia en la gestion de
las actuaciones comunicativas y relacionales garantiza una orientacion acertada hacia los
objetivos marcados por las organizaciones municipales.

Si los responsables politico-administrativos no son capaces de desarrollar una
gestion suficiente y eficaz de la informacion que ataiie a la entidad municipal, seran los
propios medios de comunicacion, a través de otras fuentes informativas (con intereses
contrapuestos a los de la organizacion), los que, lanzando mensajes de diversa naturaleza,
se conviertan en los principales artifices de procesos de formacién de opinion publica®
no controlados por la institucion publica.

Diezhandino*' se refiere, en este sentido, al lado perverso de los medios cuando
afirma que, la manipulacion, intencionalidad o mentira de su discurso forma parte de un
ecosistema social en el que los medios se han erigido como instrumentos ttiles para la
intoxicacion informativa al servicio de determinados poderes (publicos o privados) con
intereses manifiestos. Y de ahi, el temor que suscitan. No obstante, afade que éstos solo
son uno de los elementos de tal ecosistema, en el cual intervienen otros actores sociales o
politicos que representan a una sociedad civil que se organiza para obtener resultados en
clave politica y que utilizan, en innumerables ocasiones, a los medios de comunicacion
para amplificar su causa.

La orientacion neopublica de la teoria organizativa sostiene que la comunicacion de
los entes locales debe establecerse desde una perspectiva global de comunicacion

¥ En cualquiera de las formas estandarizadas que hemos apuntado.

¥ Que debe ser revisado, con cierta periodicidad, si pretendemos garantizar su eficacia.

40 MONZON, C. (1990): La Opinion Publica. Teorias, concepto y métodos, Madrid, Tecnos; MONZON,
C. (2006): Opinion publica, comunicacion y politica, Madrid, Tecnos; D’ADAMO y otros (2007): Medios de
comunicacion y opinion publica, Madrid, Mc Graw Hill.

4l DIEZHANDINO, P. (2007): Periodismo y poder. Politicos, periodistas y ciudadanos voluntariamente
desinformados, Madrid, Pearson Prentice Hall.

58 Pensar la Publicidad
2010, vol. IV, n° 1, 45-62



Conchi Campillo Alhama Comunicacion publica y administracion municipal

organizacional, a través de la cual se implementa en el colectivo imaginario una marca de
ciudad con valores y atributos convenientemente definidos.

En consecuencia, en la elaboracién de cualquier plan estratégico se disefian
proyectos de marketing municipal que poseen un fuerte componente comunicativo
relacional que permiten mostrar a las ciudades como productos complejos y singulares. A
través del estudio psicosocial de los vinculos establecidos con los ciudadanos y los
diferentes colectivos o grupos de interés identificados en el mapa taxondémico del ente
local, se determina la orientacion de las politicas destinadas a reforzar determinados
vinculos o a establecer otros.

En este sentido, el modelo de comunicacion municipal propuesto, basado en la
publicidad institucional, las relaciones informativas y las relaciones institucionales como
tres secciones auténomas con un fuerte componente de interdependencia, deberia
concebirse desde una perspectiva sistémica (o de sistema abierto) que le permitiera, a
partir de una concepcion dinamica y flexible, adaptarse al transcurso de los hechos o a
nuevos contextos.

Y aunque existen pardmetros comunes de referencia en los entes territoriales locales,
el modelo de comunicacion publica que puede ser implementado en un municipio,
unicamente serd eficaz en otro que retina ciertas caracteristicas semejantes al primero. En
cualquier caso, dada la especificidad de cada ente territorial que se manifiesta a partir de
sus caracteristicas naturales y demograficas, el sentido identitario y de pertenencia de su
comunidad local, la vinculacion e implicacion de ésta con la Institucion municipal, la
estructura de los medios de comunicacion locales y diversos condicionantes contextuales,
resulta obvio que cualquier propuesta deberia ser adaptada a las necesidades y los
objetivos -estructurales y coyunturales- de cada ayuntamiento.

Pero, ademas, la eficacia del modelo pasa por la identificacion e implicacion, sin
reservas, de los maximos responsables politicos y administrativos con el sistema de
comunicacion establecido. Su voluntad real de asumir esta propuesta sistematica, la
dotara de coherencia y garantizara el correcto funcionamiento de los procesos integrados
en ella.

En el contexto actual, los equipos de gobierno municipales necesitan, para mantener
su continuidad al frente de los Ayuntamientos, estructuras comunicativas
profesionalizadas, integradas por recursos humanos con perfiles especializados. Resulta
conveniente propiciar la estabilidad de estos recursos (o al menos de parte de ellos) en el
desempefio de tales funciones, mediante formulas contractuales pertinentes no sujetas a
los posibles «vaivenes politicos» a los que esta sometida cualquier organizacion publica.
Esta decision, que huye de planteamientos politizados y del uso (o abuso) de cargos de
confianza por parte de los responsables politicos, es la mayor garantia de que la gestion
de la comunicacion publica se va a desarrollar no sélo dentro de los parametros -
legitimos- del derecho a la informacion de la ciudadania, sino desde la orientacion
marcada por los objetivos estratégicos de la organizacion municipal. Es una muestra clara
de su compromiso con la transparencia administrativa que permitira instalar en el
imaginario colectivo la credibilidad de la institucion como fuente informativa.
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Sistematizar de forma eficiente los procesos de comunicacion publica y disefiar las
estructuras administrativas pertinentes deberia ser, por tanto, una prioridad en el contexto
de las organizaciones municipales, ya que de ello depende que los responsables politicos
y administrativos rentabilicen su gestion, y «la hagan valer» de cara a los proximos
comicios electorales.
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