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Resumen

En este articulo se hace un recorrido sobre los ultimos diez afios (2000-2009) de la
publicidad institucional (concretamente de la Administracion General del Estado),
analizando este fendmeno detenidamente, para poder plantear un debate muy pertinente
sobre la propia esencia y naturaleza de la publicidad de las Administraciones Publicas,
en estos tiempos de cambios auspiciados por tres factores: 1. crisis economica global
(obliga redisefio de los presupuestos), 2. Nuevas formas comunicativas (web 2.0 y
comunicacion bidireccional) y 3. Nueva ley de publicidad institucional (y las
limitaciones que aplica a la publicidad del Gobierno). Por tanto, tras el estudio de la
publicidad discutiremos y plantearemos si es pertinente la inversion, si debemos obviar
su funcion educativo-social, y si este tipo de comunicacion publicitaria contribuye o no
a la construccion de la democracia.
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Abstract

This paper makes an analytic tour around the Spanish Government Advertising of the
last ten years. This way, we will be able to explain a very appropriate debate about the
own essence and types of Governments Advertising, in these days of changes, which
are fostered by three factors: 1. Economic Global Crisis (that force the redising of
budgets), 2. New communication forms (www 2.0 and bidirectional communication)
and 3. New legislation of Government Advertising (new restrictions). Thus, after the
study of this advertising, we will discuss and explain if budgets are appropriate, if we
ought to avoid the educational and social function of Government Advertising, and if
this form of communication contribute, or not, to the construction of Democracy.
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Introduccion

La publicidad comercial (en contraposicion a la publicidad institucional) es objeto de la
mayor parte de los trabajos que se publican sobre publicidad. Incluso en las
Universidades espafiolas el estudio de la publicidad institucional ha estado relegado
exclusivamente a la actividad de postgrado (y de manera muy timida), aunque es cierto
que con la implantacion del Espacio Europeo de Educacion Superior, se estan

introduciendo especializadas comunicacion de las administraciones publicas

La variante comercial de la publicidad cuenta con una extensa literatura ya en nuestro
pais, y ha sido estudiada desde distintos puntos de vista. Asi lo explica Garcia Leiva en
su articulo (Garcia Leiva, 2009) sobre investigacion en publicidad titulado “la

publicidad como protagonista”:

La publicidad es la gran protagonista de una serie de trabajos que
demuestran que asuntos tan tradicionales como la historia de la
disciplina o la influencia de los anuncios pueden convivir con
acercamientos mas novedosos en los que casos puntuales sirven para
pensar las relaciones entre comunicacion publicitaria y salud vy
publicidad y comunicacion puablica. En cualquier caso, es también
interesante destacar que el estudio del papel de la comunicacion en las
empresas ha llegado para quedarse y que ello arroja luz, en esta
oportunidad, sobre la gestion de sus relaciones publicas, de patrocinio
y de responsabilidad social, pero también mas genéricamente sobre
sus formas de organizacion.

La publicidad institucional (que por presupuesto es la mas importante en Espafia),
dentro del conjunto de los estudios sobre publicidad, cada vez atrae mas interés desde la
investigacion y la Universidad en nuestro pais, aungue es un objeto de estudio todavia
poco trabajado a pesar de la enorme importancia de esta forma de comunicacion de las
Administraciones Publicas y de la riqueza de los enfoques desde los cuales podemos
aproximarnos a la misma (perspectivas como la socioldgica, la politica, y la
econdmica). Sin embargo, este interés creciente, todavia no ha traspasado la frontera de
la investigacion (apenas ha llegado siquiera a las aulas) demostrandose que no existen
rutinas profesionales distintas en la publicidad institucional respecto a la comercial, a

pesar de la naturaleza y fines tan dispares de ambos tipos de anunciantes.

En Espafia no se destinan fondos suficientes a las Universidades para este tipo de
investigaciones. Esto puede deberse a que desde el poder no se estima la publicidad

institucional como una herramienta estratégicamente importante (que reporte una
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rentabilidad real), y que solo se quiera que sirva para hacer visible al Estado, en lugar de
conseguir los objetivos sociales para los que en principio, la publicidad institucional
estd pensada (mas alla de la variante informativa de la publicidad institucional, es decir,

igual no interesa del todo hacer una publicidad institucional educativa verdaderamente).

No obstante, a pesar de esta, quizas, desproporcionada sospecha, es muy importante
poner el foco en este tipo de publicidad por diversos motivos: en primer lugar, la
Administracion es el primer anunciante en nuestro pais (y sin sumarle a los ministerios
los gastos en publicidad de comunidades autbnomas 0 municipios) y en consecuencia
por volumen econdmico estd méas que justificado este tipo de estudios (aunque el dinero
gue nos gastamos en publicidad institucional pueda ser discutible). En segundo lugar,
este es un tipo de comunicacion de las Instituciones Publicas, y por tanto es
comunicacion publica (en el sentido mas politico de la palabra) sobre la cual los

ciudadanos deben conocer y fiscalizar.

Por ello desde la Universidad es vital seguir muy de cerca este asunto para detectar
tendencias, comprobar que se cumple la ley y proponer nuevas formas de relacion de los
ciudadanos con la Administracion y viceversa (discusion sobre si la publicidad sirve
para consolidar la democracia o si es un modelo agotado). Por Gltimo, desde el punto de
vista sociolégico (e historico) es crucial que se estudie este tipo de publicidad. En

consecuencia, no se entiende del todo la poca bibliografia que encontramos al respecto.

1. Objetivos y metodologia

El articulo se ha redactado a partir del establecimiento de los siguientes objetivos:

1. Describir los distintos tipos de publicidad institucional que encontramos sobre el
estudio de las distintas campafias que se han puesto en marcha en la ultima

década.
2. Descubrir qué tipo de publicidad institucional es predominante y sus razones

3. Descubrir, si las hubiera, diferencias en la publicidad institucional en funcion del

partido politico que gobierna.

4. Aportar lineas de discusion sobre el futuro de la publicidad institucional en

Espafa
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Todo objetivo requiere de unas herramientas y de un método para conseguirlo.

Enumeramos, continuacion, los instrumentos metodoldgicos que se han empleado:

1. Revision de fuentes documentales oficiales y andlisis de contenido de las

campanas.
2. Analizar la inversion en publicidad institucional por afio

3. Analizar la agenda politica del Gobierno y cruzar los datos con la inversion
publicitaria por ministerio y por tematica

4. Andlisis y sintesis del estado de la cuestion junto con la tendencia actual de la

legislacion sobre la comunicacion institucional.

2. Qué es publicidad institucional

La publicidad institucional, en sentido mas estricto, es aquella comunicacién del Estado
que se divulga a través de los medios de comunicacion en los tiempos y espacios a
través de los cuales también se difunde la publicidad comercial, a cambio de un
desembolso econdmico por parte de las administraciones publicas. En la publicidad
institucional, para que no sea propaganda, los objetivos y el emisor del mensaje deben
reconocerse claramente. Se podria decir la Unica diferencia (aparente) con la publicidad
comercial es el tipo de anunciante, sin embargo en estas lineas (y articulo) se entenderan

las diferencias tan profundas en ambos tipos de comunicacion publicitaria.

A priori, podemos definir rapidamente la publicidad institucional como “una forma de
comunicacion de las Administraciones Publicas emitida en cualquier medio de
comunicacion, en los espacios donde se inserta la publicidad comercial” (Cortés,
2008:10). La finalidad de la publicidad comercial es la promocion de productos y
servicios con fines lucrativos, sin embargo, la publicidad institucional, como publicidad
del Estado, tiene como su fin Gltimo el interés general (Martinez y Vizcaino, 2008:4).
A pesar de la claridad de estos conceptos, esta concepcion de la publicidad institucional
debe ser enriquecida con el estudio y debate sobre la materia, para no pecar de

simplistas y entender el fendmeno con sus matices y complejidad.

Puede parecer que la publicidad institucional no es en principio algo relacionado

directamente con la gestion de la autoridad. Sin embargo la dimension socializadora del
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Estado y su funcion y obligacion educadora (en civismo y valores) si que es un ejercicio
de autoridad. En este sentido, no nos resultaria dificil comprender cuan importante es la
publicidad de las Administraciones Publicas en nuestras sociedades actuales, siendo los
medios de comunicacién de masas®, y més concretamente la televisién y las redes
sociales, los vehiculos idoneos para transmitir mensajes masivos, que lleguen al
maximo ndmero personas, a un mismo tiempo, alejadas entre si, y pertenecientes a
cualquier tipo de comunidad o grupo social. Es decir la comunicacion institucional (en
este mundo actual soberbiamente mediatizado) cubre un espacio que tradicionalmente

tenia otras instituciones publicas, como la escuela en esta tarea socializadora.

Ahora bien, este modelo de entender el Estado y su comunicacion con los ciudadanos
esta enraizado descaradamente con una vision paternalista del Estado (pero asumida en
las teorias politicas democraticas actuales para que todas las personas,
independientemente de su familia, compartan unos valores y unos codigos comunes, y
€s0 es positivo a mi entender), ya que es el Estado es responsable de educar y socializar
a las personas y nos olvidamos de que por otro lado es también la sociedad civil quien
debe configurar y construir el Estado.

Esta contradiccion entre el fomento de la cultura democratica (en sentido amplio) por
parte de las administraciones a través de su comunicacién publica, y hacerlo de manera
unidireccional de arriba hacia abajo (es decir, de forma no democratica, como es el
modelo tradicional de publicidad) se debe, resumiendo mucho, a que el Estado
democrético es claramente el heredero evolucionado del Estado tradicional (en el que no
existian los conceptos de ciudadania, ni la articulacion de derechos y deberes
contemporanea) mas que una construccion nueva, obviamente. El Estado actual
camparte con el tradicional sus bases, su historia, sus relaciones de poder e incluso sus
simbolos (monarquia, pendones, banderas). Por otro lado, antes era muy dificil hacer
democréatica la comunicacién puablica, sin embargo el panorama ha cambiado
radicalmente con internet, a partir de la web 2.0, y la posibilidad de transformar la

comunicacion institucional es ya una iniciativa factible.

Estos asuntos se alejan un poco (aunque no pueden estar méas relacionados con nuestro
objeto de estudio) de la conceptualizacion, digamos mas purista, de publicidad
institucional, pero sin duda, deberan afadirse a la comunicacion de los gobiernos, si

estos quieren realmente comunicarse con los ciudadanos de la forma que ya hacemos en
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el siglo XXI, y de este modo entender de manera mas efectiva y util el fendbmeno de la
publicidad institucional. Es decir, no podemos dejar de lado este debate para responder

coherentemente a la pregunta del epigrafe: ¢qué es publicidad institucional?

La publicidad institucional, no se ha dicho, pero también es una forma (de las méas
importantes) de existencia del Estado (ya que el Estado es algo que no podemos percibir
sino a través de sus simbolos, y existe como se hace ver y oir por los ciudadanos). Al
igual que en su dia, la mejor forma para llevar este cometido fue la iconografia feudal,
los retratos del rey, la imprenta, la radio, hoy dia lo es metiendo el Estado en los
contenidos mediaticos. “Es el espectaculo del Estado el que hace al Estado, asi como el
monumento hace la memoria” (Debray, 1995:60). Sobre esto escribia Régis Debray lo
siguiente:

Un Estado que no diera nada a ver y a escuchar, sin rituales,

monumentos y documentos, seria peor que un rey sin diversiones: una

nada. Lo que explica la frivolidad de las denuncias en boga del

“Estado espectaculo”. Son las modalidades del espectaculo las unicas
que hacen época y sentido. (Debray, 1995:60)

Por lo tanto, la publicidad pasa a ser una herramienta fundamental que disponen los
estados para mostrarse a sus ciudadanos, y asi se justifica la obligacion de las
Administraciones de hacer ver y oir al Estado por los medios mas oportunos en cada
momento histdrico, estando estos Estados representados y materializados en las
Administraciones nacionales, autonémicas y locales®. Quiere decirse que aunque un
Estado no quiera a priori, por su propia naturaleza esta obligado a proporcionarse un
modo vital de existir, y en consecuencia la publicidad institucional existird mientras

existan instituciones.

Volviendo al hilo meramente publicitario de la cuestion, se puede especificar distintos
tipos de publicidad institucional, que a mi entender son cuatro: publicidad institucional
educativo-social, publicidad institucional comercial, publicidad informativa, y

publicidad electoralista (en claro retroceso, ademas de no ser legitima).

La variante educativo-social de la publicidad institucional es la que esta directamente
vinculada con la funcion educativa y socializadora del aparato del Estado. Este tipo de
camparias pretenden propiciar cambios en la manera de entender el mundo de los
ciudadanos, introduciendo nuevos valores y argumentos sobre la vida en sociedad. Un

ejemplo de este tipo de campafias serian las de igualdad de género (en una sociedad
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machista) o las de concienciacion con el medio ambiente (campafas de este tipo pueden
estar a caballo con las informativas si dan a conocer qué hemos de hacer, por ejemplo,
con las bombillas de bajo consumo).

La publicidad institucional informativa se limita a informar sobre trdmites y plazos con
la administracion y aportar directrices a los ciudadanos sobre como actuar, como hemos

dicho, en las labores de reciclaje de productos, o ante una emergencia.

También hemos mencionado la publicidad institucional comercial, que es aquella que
bajo una loégica mercantilista, busca clientes y mercados para el pais, comunidad
autbnoma o municipio que es gobernado por una administracion concreta. Ejemplos de
este tipo de campafias serian las de turismo en ferias extranjeras, o las de turismo del

Pais Vasco en el resto de Espana.

Finalmente, la publicidad electoralista es aquella que busca ganar votos y dar
autobombo al partido de turno. En realidad esta prohibida, pero se ha utilizado mucho,
incluso en esta década. No debemos confundir publicidad electoralista con electoral, ya
que la segunda es legal y se hace en tiempo de camparfia electoral cumpliendo unos

espacios y unos tiempos determinados, repartidos por la Junta Electoral.

La publicidad institucional, se puede entender que forma parte a su vez de la publicidad
social. La publicidad social puede ser publica o privada y esta vinculada con el principio
educativo-social que menciondbamos mas arriba. Estimo conveniente afiadir un matiz
muy interesante que Alvarado (2003:45) desarroll6 en su tesis doctoral: “La finalidad en
la transmisidn de ideas por parte de la publicidad no tiene por qué ser sélo favorable al
emisor, sino que puede serlo para los receptores mismos, para el conjunto de la
sociedad”. Esta cita pretende desarrollar el concepto de publicidad social, que es un tipo
de publicidad con finalidad y contenido civico (Alvarado, 2003). Ahora bien, para que
una campafa publicitaria sea considera social debe perseguir, fundamentalmente, el
beneficio de la ciudadania y no el particular (Cortés y Pérez, 2009). De este modo una
camparia electoralista no seria educativa, pero tampoco lo seria, por ejemplo, la de
Iberdrola de Energia Verde, porque escondiendo la verdad, hace una campafa
ecologista persiguiendo ganancias empresariales exclusivamente®. Por tanto, la
publicidad institucional debe buscar el beneficio de la ciudadania por encima de

cualquier otro beneficio.
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Estando ya situados conceptualmente en la materia, vamos a mostrar qué tipo de
campafas se difunden en Espafia, y que tipo de publicidad institucional es el
predominante. También, como indicamos en los objetivos observaremos si existen
diferencias a la hora de hacer publicidad institucional en funcion del partido politico que

esté en el gobierno en cada momento.

3. Panorama de la publicidad institucional en la Gltima década en Espafia
3.1 Debate sobre qué se puede publicitar desde las Instituciones Publicas en Espafia

En Espafia desde 2005 existe una Ley sobre Publicidad y Comunicacién Institucional
(Ley 29/2005). Antes las pautas estaban poco claras y era muy féacil hacer campafias
propagandisticas y de autobombo. A partir de dicha Ley y combinandola con la Ley de
Contratos del Sector Publico (Ley 30/2007) la Secretaria de Estado de Comunicacion ha
elaborado una guia préactica de Publicidad y Comunicacion Institucional, en la qué se
explica coémo debe ser la comunicacion de la Administracion General del Estado, y qué

se debe 0 no se debe publicitar.
Entre los asuntos publicitables se encuentran®:

e campafias de informacion y utilidad general

e campafias para propiciar un cambio social, de habitos o de actitud en la
ciudadania

e campafias de apoyo a sectores econdémicos espafioles en el exterior
promoviendo la comercializacién de productos espafioles y atraer la
inversion extranjera.

e Ademas de las institucionales, campafias para obtener un fin comercial

de servicios y productos publicos: Tesoro, Loterias, etc.

Por otro lado, en la citada guia, también se detallan qué es lo que no se puede

publicitar®:

e (Campanas de “autobombo” destinadas a ensalzar la labor publica
realizada por el Gobierno o por la Administracion General del Estado.
e Campafas que promueven un cambio de actitud de la ciudadania con

fines partidistas o politicos.
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e Camparfias que incluyan mensajes discriminatorios, sexistas o contrarias
a los principios constitucionales que inciten a la violencia.

e Campafias que no sean imprescindibles para salvaguardar el interés
publico o el correcto funcionamiento de los servicios publicos, una vez

abierto el proceso electoral.

A pesar de los esfuerzos por sistematizar qué se puede publicitar, y los avances en
legislacion, sigue quedando algunos asuntos que pueden ser debatidos y matizados, para
seguir trabajando hasta llegar a un modelo coherente, y adaptado a los tiempos, de

publicidad institucional.

Comparando los asuntos que pueden ser publicitados y los que no mediante la
publicidad institucional, encontramos algunas contradicciones. La mas importante
incide en la variante educativa de la publicidad institucional, porque se obliga
expresamente en la guia (y en la Ley) que hay que hacer campafias para “propiciar un
cambio social, de habitos o de actitud en la ciudadania”, mientras se prohibe hacer
campafias que promuevan “un cambio de actitud de la ciudadania con fines partidistas o

politicos™.

Esta cuestion es mas compleja de lo que parece y no ha sido solventada de todo adin por
los legisladores y los fildsofos (pensadores sobre comunicacién social). Partimos de la
base de que la publicidad institucional esta obligada (partiendo de las teorias actuales y
consensuadas) a contribuir con el cambio social hacia un modelo mas justo, igualitario y

respetuoso con los Derechos Humanos y Fundamentales.

Paralelamente a esta obligacion, se prohibe hacer campafias que promuevan un cambio
de actitud con fines partidista. Esto es, en gran medida, incongruente, ya que todo
posicionamiento (sea renovador o conservador) es partidista, o0 puede ser tachado como
tal muy facilmente, porque requiere que ciudadania tome partido por una cuestion o por

otra.

La defensa de los Derechos Humanos, la Democracia, la Igualdad de Oportunidades son
cuestiones politicas y partidistas, y si no lo son en la actualidad, lo han sido incluso en
nuestra historia mas reciente, hasta que finalmente han sido finalmente absorbidos tales
valores y principios en la cultura y en la sociedad por la mayoria de las personas

(funcion de cambio social cumplida). Por ejemplo, una campafia de publicidad
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institucional para la educacién sexual: entendemos que es necesaria, y que promueve
comportamientos saludables. Sin embargo hay muchos grupos de poblacion
(representados por partidos politicos) que pueden percibir esto como partidista y parcial,
0 que entienden, por ejemplo, la educacién sexual de manera muy distinta. Y en
consecuencia, toman partido y expresan su disconformidad e incluso indignacién con la
campafia de marras. Sin embargo, ese comportamiento que se promueve es esa
publicidad, supuestamente tachada de partidista, algin dia podria ser aceptado

mayoritariamente, y dejar de serlo.

Pero aunque eso ocurriese, es innegable que hasta que se acepta social y
mayoritariamente una manera de entender el mundo, es una cuestion partidista, y si
siempre hubiésemos esperado a que la mayor parte de la sociedad aceptara un avance
civilizador para poder ensefiarlo o difundirlo desde las Administraciones, estariamos

todavia retandonos en duelo y cortando cabezas por las calles.

Por ello, siempre que la publicidad institucional adquiera su variante social o educativa,
sera una publicidad partidista y politica (no lo digo peyorativamente, sino todo lo
contrario) porque ahondard en cuestiones sensibles, no resueltas, que requieren el
concurso, el compromiso y la toma de partido en ellas por sectores importantes de la
sociedad (como en su dia lo fue la Democracia, la Igualdad o el propio Liberalismo

econémico).

Por tanto si no se quiere una publicidad institucional partidista, habra que dejar de hacer
campafas del tipo educativo/social, y extirpar de las Administraciones (como
representantes de la voluntad popular) su capacidad de transformar el entorno conforme
a un programa politico. ¢Por qué tenemos siempre tanto problema y genera tanta

polémica (en este sentido) la comunicacion institucional?
A esta pregunta se pueden dar cuatro respuestas interrelacionadas:

1. lo renovador crea conflicto y polémica, aunque ahonde en derechos, libertad o
bienestar, porque hay intereses en juego, y formas de ver el mundo bien sedimentadas a
lo largo de los afios y de la tradicion. (Caso de la reforma sanitaria en EE.UU. o de la

transicion a la Democracia en la Espafa de los 70).

2. Como los gobiernos tienen a menudo la tentacion de hacer un uso propagandistico

buscando rentabilidad electoral con la comunicacidon institucional, se establecen
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mecanismos Yy se legisla para que no puedan hacer un uso ventajista de la publicidad
institucional. Derivado de ello, como efecto colateral, podriamos estar capando la
funcion educativo-social de este tipo de publicidad, estando los Gobiernos legitimados a
introducir cambios sociales, desde el momento en que se ganan unas elecciones (siendo
esta la norma del juego basica para no dirimir nuestras diferencias, o el modelo de

sociedad, con dolorosas guerras civiles).

3. En un mundo en el que a pesar de la crisis el capitalismo mas frio, es si cabe méas
fuerte, se podria querer neutralizar (desde el poder econdmico) la capacidad de cambio
y de orden social que ostentan las distintas Administraciones Publicas, en tanto y en
cuanto el Estado es un poder (publico y politico) sometido a voluntad popular cuyo
rumbo puede variar en funcion de la opinion de la ciudadania (algo que no ocurre en el
poder economico-financiero). En este sentido se querria limitar (incluso hacer
desaparecer) las campafas sociales y educativas, y favorecer sobre todo las campafias
publicitarias del Estado de I6gica mercantil, como aquellas que atraen el turismo o las
inversiones (las méas beneficiadas en este sentido son las plusvalias privadas, aunque no
por ello se nieguen los beneficios de la entrada de divisas al conjunto de la poblacion), y
las que son meramente informativas de plazos y anuncios de la Administracion, como

difundir la fecha tope para entregar la declaracion de la renta.

4. Cabe la posibilidad de que ninguno de los dos escenarios descritos anteriormente (las
respuestas segunda y tercera) se estén desarrollando de manera consciente por parte de
ninguna instancia (cosa que es discutible) pero si esto es asi, sin darnos cuenta estamos
Ilevando la comunicacion institucional hacia un destino distinto al que deberia llevarse
por la propia naturaleza del poder politico y pablico. Hay que reformular continuamente
el poder politico y sus formas de comunicacién, pero no cercarlo, porque de ese modo

estamos cercando los cauces de manifestacion de las voluntades de las personas.

El debate que se plantea queda totalmente abierto, y estimo que seria pertinente seguir
estudiandolo, desde distintas perspectivas (no sélo desde la comunicacion, sino desde el
derecho, la filosofia y la economia), ya que es una cuestion vital de la vida en sociedad,

de nuestra existencia como ser humano y civico.

A pesar del debate que continuamente suscita (en el que nos hemos metido de lleno en
el articulo) la publicidad institucional en su dimension educativo-social, que ha llevado

incluso a desarrollar una legislacion restrictiva sobre la publicidad de asuntos civicos y
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politicos, vamos a ver en el resumen que en realidad en Espafia, este tipo de camparias

han sido muy minoritarias en la ultima década (no es asi en otros paises del entorno).

3.2 Resumen de las cifras econémicas de la Publicidad Institucional en Espafia en la

ultima década

Desde que en 1982 se comenzase de manera sistematizada en nuestro pais a invertir
desde el Gobierno en publicidad institucional, el presupuesto no ha hecho otra cosa que
crecer vertiginosamente hasta 2009, ejercicio economico en el que la crisis econdémica
ya habia completamente arrebatado la sensacién de riqueza en los Ilamados paises

desarrollados.

A comienzos de esta década, que estd a punto de terminar (o termind en enero de 2010),
el presupuesto en publicidad institucional se habia estabilizado en torno a los 170
millones de euros. Sin embargo, coincidiendo con las Elecciones Generales de 2004, el
Gobierno (se supone que la publicidad institucional no debe ser electoralista) aumentd

este presupuesto hasta los 224 millones de euros.

En todos estos afios, es el Ministerio de Economia y hacienda el que ha liderado
indiscutiblemente el ranking de inversion publicitaria en la Administracion General del
Estado, lo que evidencia, en la practica, que la publicidad institucional de tipo
informativo o comercial era prioritaria para el partido politico que goberné en la

primera mitad de la década, por encima del resto de tipos de publicidad institucional.

Fijémonos, por ejemplo, el siguiente cuadro correspondiente al afio 2002, en el que
dicho Ministerio (de Economia y Hacienda) acapara el 64,69% de la inversion
publicitaria. También encontré en los archivos, que el 93% del presupuesto de este
ministerio se repartio entre Loterias y Apuestas del Estado, Turespafia y Deuda Publica.
El 7% restante fue a la campafia del IRPF y acciones varias. De cualquier modo, esto no
es del todo incoherente ya que se trata de una Administracion encargada de informar a
los ciudadanos sobre los procesos de relacion econdémica con el Estado, que para

muchas personas se trata de procedimientos complejos y dificiles de abordar.
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Fig. 1 Inversion publicitaria de la Administracion General del Estado en 2002. Fuente:

Elaboracion propia (Cortés, 2007)
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Los datos de 2003 son muy similares a los de 2002, pero al detalle descubrimos que el
presupuesto para campafas de Asuntos sociales crecié de manera brutal (concretamente
se multiplicd por tres el dinero de este Ministerio para hacer publicidad). En 2004 se
siguio esta tendencia y el presupuesto en publicidad institucional crecié un 30% con
respecto a 2003. Precisamente el aumento de la inversién (que disminuy6é en 10
millones en el ministerio lider) se derivé hacia las &reas de politica social®, de lo que se
desprende el uso oportunista de la publicidad institucional por parte del Partido Popular
(en el gobierno) de cara a las elecciones de ese mismo afio. A pesar de este aumento, no
hay que dejar de subrayar que el Ministerio de Economia y las campafias de corte
informativo y comercial seguian monopolizando el panorama de la publicidad
institucional de la Administracion General del Estado®, aspecto que caracterizd la

comunicacion institucional de esos afios.
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Fig 2. Inversion publicitaria de la Administracion General del Estado en 2004. Fuente:
Elaboracion Propia (Cortés, 2007)
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Por lo tanto, asumimos que a pesar de lo que se pueda decir, la publicidad con vocacion
socializante (analizando s6lo las campafias sociales) no fue (ni lo es) una prioridad de
nuestras administraciones. Quizas porque este es un tema que posiblemente ni aumente
ni disminuya la intencion real de voto a corto plazo, y por lo tanto, sea mas rentable
invertir en otro tipo de camparfias, es decir, la Administracion General del Estado
atiende mas, en cuanto a publicidad social se refiere, a la prioridad de demanda publica,
que a la prioridad politico-ideoldgica™. Y este comportamiento se vino manteniendo de

manera evidente hasta 2005.

Es importante marcar otro hito en el camino y destacar el afio 2006 porque fue el primer
ejercicio en el que la Ley de Publicidad y Comunicacién Institucional era plenamente
efectiva, y en el que se aprecian diferencias significativas en el cambio de
administracion. La inversion total en materia de publicidad y comunicacién fue de 210
millones de euros de los que 168 millones se invirtieron exclusivamente en la compra
de medios'. En ese afio el ministerio lider era el de Industria, Turismo y Comercio, con
el 27% de la inversion, seguido del de Sanidad y Consumo (13%) y del de Fomento e
Interior (cada uno de ellos alrededor del 11% de la inversion). Seria interesante

investigar si la percepcion de los ciudadanos de que el Partido Popular se dedica mucho
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a la economia tiene que ver con que en sus afios de gobierno, mas del 60% de las

camparias las firmaba el Ministerio de Economia.

Fig 3. Porcentaje campafias por objetivos 2006. Datos extraidos del Informe de
Publicidad y Comunicacion institucional 2006.
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Fig 4. Distribucion del presupuesto en 2006. Fuente: Informe de Publicidad y

Comunicacion institucional 2006
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A pesar de que parezca un vuelco en la forma de hacer publicidad institucional a partir
de 2006, si analizamos los datos mas detenidamente, nos damos cuenta de que
realmente también el gobierno del PSOE evita la confrontacion politico-ideoldgica en la
publicidad institucional (a pesar de que estas prioridades son méas importantes en la
izquierda que en la derecha, por la vocacion de cambio de las corrientes politicas
progresistas), queriéndose asi cefiir, de una forma mas o menos util a la Ley (en el punto

que obliga a que la publicidad institucional no puede ser politica o partidista).

Esta cuestion es la unica no extrapolable a otras realidades Europeas. Por ejemplo, en el
afio 2007, en Esparia las campafias socioeducativas no llegaron al 10%, mientras que en
Holanda casi el 60% de las campafas (concretamente el 58%) fueron de este tipo
(Cortés, 2009b).

Esta es una de las razones por las que podriamos decir que tanto de iure, como de facto,
la publicidad institucional educativo-social (su variedad méas destacada en los estudios y
ensayos sobre publicidad institucional) ha dejado de existir, 0 al menos esta en peligro
de extincién en nuestro pais'? sobre todo desde 2006. Las cosas en materia de
publicidad institucional siguieron, en lineas generales, de este modo hasta que llego la

crisis econdmica con sus recortes.
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En 2009 (los ultimos datos que tenemos publicados hasta la fecha), la Administracion
General del Estado ejecutd 100 campafias de publicidad, con un presupuesto escaso
(comparado con las partidas presupuestarias anteriores) de 95,2 millones de euros. Este
presupuesto en publicidad es un 37,3% menor que el previsto en el propio Plan de
Publicidad (elaborado en 2008), y un 29,2% menos que el presupuesto de 2008. La
crisis se ha notado de manera muy importante en la publicidad de las administraciones,
ya que este afio, dispuso de un 54,6% menos de presupuesto que en el afio 2006,

Fig 5. Distribucion del presupuesto en 2009. Fuente: Informe de Publicidad y

Comunicacion institucional 2009
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La prioridad mas importante en 2009 fue la Promocion de habitos saludables y seguros
para la ciudadania y el cuidado de su entorno (seguridad vial y ndutica, prevencién de
riesgos laborales, ahorro energético, preservacion del medio ambiente, salud y habitos
de vida, consumo y alimentacion,etc.). Esta partida ha alcanzado el 46°6% del gasto

total realizado.
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Las camparias educativo-sociales, no se especificaron aparte, sino que se incluyeron en
la promocion en materia de derechos y deberes de los ciudadanos (empleo, violencia de

género, explotacién sexual, oferta educativa y cultural, fiscalidad, informacion electoral,
cooperacion, becas y ayudas, servicio exterior, vivienda, etc.). Esta partida en 2009

alcanzo el 16% del gasto total en publicidad institucional.

En resumen, podemos decir que la publicidad institucional en nuestro pais en esta
ultima década ha tenido 3 fases o etapas distintas en la forma, aunque en el fondo y
resultado de la cuestion podriamos hablar de un todo. Estas tres fases las podemos

identificar de la siguiente manera:

e Fase 1: Afios 2000-2004, mayoria absoluta del Partido Popular. Grandes
presupuestos publicitarios, concentracion presupuestaria en el area de
Economia y Hacienda y acusacion de uso electoralista de la publicidad.
Etapa Popular.

e Fase 2: Afos 2004-2008, gobierno del Partido Socialista sin crisis
econdmica. Grandes presupuestos  publicitarios, concentracion
presupuestaria en Fomento, Industria y Turismo. Desaparece las
campanfas electoralistas pero aparecen timidamente algunas vinculadas
con prioridades politico-ideoldgicas. Etapa Socialista.

e Fase 3: Afios 2008-2010, época de crisis econdmica. Disminucion muy
significativa del presupuesto publicitario (se recorta a la mitad).
Campafas politico ideol6gicas practicamente desaparecen y se
mantienen como fuertes las areas de Fomento, Industria y Turismo.

Etapa de Crisis.

Atendiendo al recorrido que hemos hecho en los ultimos 10 afios de publicidad
institucional, observamos que si bien el uso partidista y electoralista de la publicidad
esta acorralado, las distintas administraciones marcan su impronta en codmo reparten el
presupuesto publicitario, y qué areas ministeriales son, por tanto, las que estaran mas

presente (en cada momento, de manera estratégica) en la mente de la ciudadania.
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4.En conclusion

La mayoria de los trabajos sobre publicidad institucional en Espafa destacan la funcion
educativa-social de este tipo de comunicacion del Estado. Sin embargo, que la
publicidad incida en estas cuestiones educativas y socializadoras es una cuestion, sin
duda, politica, ya que existen distintas maneras partidistas (y legitimas) de entender la
realidad. Este tipo de publicidad institucional cada vez aparece menos en los medios e
incluso se ha prohibido por ley el uso partidista de la comunicacion institucional, lo que
hace muy dificil que las campafias traten sobre temas educativos, de derechos, porque

son los temas mas Politicos de nuestra realidad.

Al mismo tiempo, la publicidad educativo-social se construye y se justifica sobre un
modelo de Estado paternalista, en el cual el Estado es el responsable de educar y
socializar a las personas y olvidandonos de la otra parte fundamental de la concepcion y

modelo actual: la sociedad civil también configura y construye el Estado.

Por otra parte, se venia defendiendo este tipo de publicidad institucional (educativo-
social) al interpretarse como un modelo de comunicacion institucional que contribuia a
construir democracia (en una etapa en la que saliamos del franquismo), introduciendo
en el espacio publico valores democréaticos. No obstante, con el paso de los afios, este
modelo de comunicacion publica aparece como incompleto, ya que sigue una légica
unidireccional en la que los propios ciudadanos no participan, podriamos decir que de
ninguna forma, en estas campafias. Y al ser comunicaciéon publica, su construccion

también ha de ser publica.

Estas perspectivas, ahora se entienden mejor porque la web 2.0 estd ampliamente
extendida y los ciudadanos quieres (o tienen la posibilidad) de participar en el fenémeno
comunicativo. Sobre esta cuestion seria pertinente poner sobre la mesa la siguiente
pregunta: ¢se construye democracia con un modelo comunicativo totalmente
antidemocréatico como es la publicidad unidireccional? Para construir democracia, pero
sobre todo para educar en democracia hay que empezar a trabajar y vertebrar los
procesos del Estado desde abajo hacia arriba (y no al revés). Podriamos empezar a
trabajar esta cuestion en la publicidad institucional.

Aunque ahora la publicidad (sus temas, prioridades y presupuestos) es mas transparente

y el Gobierno elabora informes detallados anualmente, la publicidad institucional no
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consigue servir a sus fines, al menos desde una perspectiva social. Fijémonos incluso en
las campafas de trafico, en la que los efectos positivos se suelen vincular mas a las
acciones recaudatorias que a las camparias, incluso en los ultimos meses hemos visto
que ni por esas, ya que los accidentes y muertes en las carreteras han vuelto a aumentar
desde septiembre de este afio. Sobre esta cuestion debemos hacernos la siguiente
pregunta: ;es la publicidad institucional un instrumento Gtil para lo que esta pensada, o
debemos sustituirla por otro tipo de acciones y asi maximizar el dinero publico? Por
otra parte, las personas ven la publicidad institucional como si de propaganda se tratase,
eso hace levantar las sospechas y bloqueo del publico, por lo que su sentido y razén de
ser queda en entredicho. Por tanto, si estos contenidos se transmitiesen y construyesen

mediante otras formas, quizas tuviesen mayor aceptacion. Es otra propuesta.

Por consiguiente, si las campafias publicitarias institucionales no sirven para sus
objetivos (sobre todo las educativo-sociales), ¢proponemos que se dejen de hacer?
Antes todos teniamos claro que no, pero ahora, a la vista de la efectividad, todos
tenemos muchas dudas, ya que es tirar una cantidad de dinero enorme para
simplemente ser imagen vacia de una administracion (siempre existira algo de
publicidad, porque un Estado necesita hacerse ver y oir para existir, como explica
Debray).

A esta deficiente efectividad de la publicidad social puede contribuir que no existan
rutinas profesionales concretas. No encontramos en nuestro pais (y la mayoria de los
gue conozco) una especializacion al respecto (al no haber investigacion especifica y
bien financiada sobre la eficacia de las campafias publicas, no hay docencia de calidad
sobre estos temas en la Universidad). Si a esto le sumamos que las personas
normalmente desconfian de la publicidad institucional, hace que estas inversiones sirvan
para poco 0 nada, y que ese dinero estaria mejor invertido en otras areas de la

administracion.

Por tanto, creo que es necesario reabrir el debate de la publicidad institucional (en su
dimension educativo-social) en lo mas profundo, es decir, en la propia existencia e
interpretacion de la misma, emplazando de este modo a las Administraciones a educar y

socializar mediante otras formas mediticas y estructurales mas Utiles y eficaces.

La publicidad institucional funciona muy bien cuando es informativa (indicando a los

ciudadanos como usar los contenedores o el plazo limite de la Renta) o comercial
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(“senor de Inglaterra: venga a visitar nuestras playas, lo pasara bien”), y funciona muy
mal cuando se quiere convertir en escuela o en foro de debate. Por tanto, utilicemos bien

las herramientas, y demos a la publicidad lo que es de la publicidad.
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dispone la television. Por ello, cuando la Administracion hace una convocatoria publica, ha de informarse
a los ciudadanos, segun la ley, a través de los pertinentes boletines oficiales, y a través de un periddico de
gran tirada.

® Esta obligacién de las Administraciones Publicas las asumimos partiendo de los textos politicos de
Ferndndez Buey, y del constitucionalista Peter Haberle. Asi asumimos esta perspectiva teérico-politica
para apoyar este estudio.

* Sobre el caso de Energia Verde, y otros como Attitudes de audo, publiqué en 2009 un articulo sobre
publicidad social en la revista lconol4. Cortés Gonzélez, A. y Pérez Rufi, J.P. (2009): ECOLOGISMO,
IGUALDAD Y RESPONSABILIDAD CIVIL Una Vision de la Publicidad Social Televisiva, Icono 14,
n°13. Enlace: http://www.iconol4.net/revista/num13/5_iconol3_alfonsocortes_josepatricio.pdf,
consultado el 11 de noviembre de 2010

> Puntos transcritos literalmente de la Guia practica de Publicidad y Comunicacién Institucional,
publicada el 22 de marzo de 2010 por la Secretaria de Estado de Comunicacion.

® 1dem.

" Los dos entrecomillados del parrafo estan extraidos de la Guia Practica de Publicidad y Comunicacion
institucional, publicada por el Ministerio de la Presidencia el 22 de marzo de 2010.
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® Inversién que aumento el triple un afio antes, en 2003, ya que las elecciones eran a principios de afio
(marzo de 2004). De este modo el ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, paso de 6 millones de euros
de inversion en 2002 a 18 millones de euros en 2003.

° Hay que advertir que las comunidades auténomas actualmente invierte més dinero que la
Administracion Central en publicidad institucional. Sin embargo, por ser este un foro nacional, me centro
en los datos del Gobierno de Espafia.

19 prioridades descritas en CHIAS, J.: Marketing publico. Por un Gobierno y una administracion al
servicio del publico, McGraw-Hill, Madrid, 1995. pp. 109-110

1 Informe de Publicidad y Comunicacién institucional 2006. Ministerio de la Presidencia. Enlace:
[http://www.la-moncloa.es/NR/rdonlyres/6F9F7C99-80EE-40C9-862B-
9534075E3128/99724/Informe2006.pdf] consultado el 10 de noviembre de 2010

12 En 2006, s6lo el 5,9% de las campafias institucionales estaban dirigidas a Promover la difusién y
conocimiento de los valores y principios constitucionales

3 Datos extraidos del Informe de Publicidad y Comunicacién institucional 2006. Ministerio de la
Presidencia. Enlace: [http://www.la-moncloa.es/NR/rdonlyres/6F9F7C99-80EE-40C9-862B-
9534075E3128/110292/Informe2009.pdf] consultado el 10 de noviembre de 2010
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