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Resumen: A través de la publicidad institucional, los diferentes organismos del Estado
difunden mensajes que cumplen diferentes funciones explicitas: se insta a los ciudadanos
a ejercer comportamientos civicos, se ofrece informacién de interés pablico, se presentan
resultados de las acciones de gobierno, etc. Sin embargo, més alléd de dichas funciones, ia
publicidad institucional def Estado fundamenta sus discursos en un conjunto de presupuestos
resguardados de todo cuestionamiento y practica deliberativa, Tales presupuestos reflejan
v transmiten ideas y valores fundamentales en relacion a lo que es el propio Estado, la
sociedad civil, los ciudadanos y las relaciones entre todos ellos. £l conjunto de presupuestos
“dados por descontado” y en los que arraiga el discurso genereal de la publicidad institucionat
del Estado acaba definiendo un cuerpo doctrinal e ideoldgico muy especifico; este cuerpo
doctrinal e ideoldgico se difunde a través de discursos mediaticos que son producto de
rutinas discursivas de construccién de sentido socialmente hegemdnico.

Palabras clave: Fublicidad institucional, Discurso. Estado. Sociedad civil.
Ideologia.

Abstract: The messages spread by public bodies by means of institutional advertisement
fulfill different functions: requiring the citizens to behave in a civic way, offering information
concerning public interest, presenting resuits of government’s actions, etc. Beyond these
functions, the discourse of institutional advertising is based on a collection of assumptions
that are generally kept away from inquiries and deliberation. These assumptions reflect
and transmit relevant ideas and values about the State, civil society, the citizens and the
relations among them. The discourse of the institutional advertising carried out by the
State administration is deeply rooted in those ideas. Therefore, it becomes a very specific
ideclogical corpus, which is disseminated by means of media messages that result from
discoursive routines addressing the construction of socially hegemonic meaning.
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1. Publicidad institucional y comunicacion del Estado

La publicidad institucional es uno de los instrumentos mas importantes de
comunicacién de que disponen los diferentes organismos del Estado para
comunicarse con los ciudadanos. Otras formas de comunicacién publica del
Estado y de sus diferentes organismos, instancias e instituciones para llegar
a los ciudadanos son, habitualmente, las declaraciones y entrevistas gue sus
mandatarios y representantes vehiculan a través de los medios informativos
y, también, las alocuciones institucionales que las autoridades pertinentes
hacen en ocasiones especiales o ritualizadas.

En todo caso, una caracteristica especial de /a publicidad institucional,
respecto a otras formas de comunicacién piblica del Fstado, es que en la
publicidad institucional las autoridades politicas no suelen aparecer y son los
organismaos o instituciones del Estado, como tales, los que se manifiestan
frente a los ciudadanos, por el contrario en el resto de tipos de comunicacién
publica del Estado, los agentes comunicativos suelen ser autoridades de la
politica o de la administracién publica que asumen el rol de representar
directamente a los organismos a los que dirigen o pertenecen , Por otro
lado, los mensajes de la publicidad institucional, por el hecho de presentarse
precisamente como publicidad, presuponen una funcién persuasiva que
puede ser reconocida por el publico.

En definitiva, /a publicidad institucional de los organismos del Estado es una
forma de comunicacién ptiblica a través de la cual, dichos organismaos, en
tanto que tales y sin la medlacién de sus autoridades, se comunican con fos
ciudadanos para conseguir sobre éstos algin tipo de resultado persuasivo
explicito.

La publicidad institucional del Estado tiene la funcion persuasiva de generar
“opinién pulblica”, es decir de inculcar en los ciudadanos determinados
tipos de conocimientos, creecias, valores, etc. Pero, ademas, la publicidad
institucional del Estado tiene también por funcién generar “accion publica”,
ello significa que gran parte de dicha publicidad institucioinal esta dirigida
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explicitamente a conseguir que los ciudadanos, o grupos especificos de éstos,
actlen de una determinada forma, desarrollen conductas y/o adguieran
habitos concretos. Se presupone que las formas de pensar y de actuar que la
publicidad institucional del Estado difunde son positivas para los ciudadanos,
para el conjunto de la sociedad y para el propio Estado.

La publicidad institucional del Estado es, por tanto, una forma de comunicacion
estratégica, que se disefia como un medio, lo mas efizcaz posible, para
censeguir determinados objetivos en el devenir del espacio publico.

Los mensajes de la publicidad institucinal del Estado explicitan sus objetivos
de manera habitualmente clara: concienciar a los ciudadanos sobre la
conveniencia de determinados comportamientos civicos, presentar a
la sociedad acciones y resultados de los organismos del Estado, pedir
colaboracién a los ciudadanos para conseguir objetivos mas © menos
concretos, etc. Sin embargo, generalmente la publicidad institucional de los
organismos del Estado es puesta bajo un punto de mira critico: se sospecha
gue las campafias de publicidad institucional no tienen como meta los nobles
objetivos que en ellas se explicitan, sino que, por el contrario, se trata, en
muchos casos, de campafias cuya finalidad es generar una imagen social
positiva de los distintos partidos y personalidades politicas que estan a cargo
de los diferentes organismos estatales y que, periddicamente, se han de
someter al examen de unas elecciones., Se trata, seguramente, de una
sospecha fundada que la legislacidn sobre publicidad institucional del Estado
intenta disipar. Sin embargo, resulta mucho méas inportante el hecho de que
la configuracion de los contenidos del conjunto de la publicidad institucional
de los organismos del Estado, mas alla de la consecucién o no de objetivos
nobles y explicitos ¢ de otros méas Inconfesables, genera unas determinadas
representaciones sociales sobre el Estado, sobre la ciudadania y sobre las
relaciones entre ambos. En este caso, no podemos hablar de intencionalidad,
de objetivos comunicativos claramente buscados, de estrategias conscientes
y bien planificadas; por el contrario las representaciones soclales que la
publicidad institucional del Estado genera en torno al propio Estado, a los
ciudadanos y a las caracteristicas y roles de cada uno de ellos, derivan de

QUESTIONES PUBLICITARIAS, MONOGRAFICO PUBLICIDAD INSTITUCIONAL, 2009, PP. 268-293.
270



EL ESTADO ES EL PRODUCTO. PUBLICIDAD INSTITUCIONAL,
RUTINAS DISCURSIVAS £ IDEQLOGIA DE ESTADO

concepciones fuertemente integradas scbre lo que es el Estado y su relacidén
con los ciudadanos, de aquello que “se da por descontado” y que, por tanto,
forma parte de “la naturaleza de las cosas” en la esfera publica, de aquello
presupuesto que escapa a la critica, al debate y a la deliberacién democréatica.
Todo ello estd por encima de los “sospechosos” intereses partidistas y hunde
sus raices en una determinada vision de lo que es, o ha de ser, un Estado
democratico.

La publicidad institucional del Estado es quizas, actualmente, por su presencia
mediatica y por su vocacién explicita de conectar directamente con los
ciudadanos, el lugar en e} que el Estado proyecta de manera mas relevante
su propia concepcién sobre las relaciones que dicho Estado establece con la
ciudadania.

2. Representaciones del Estado y de los ciudadanos

A partir de la investigacion realizada sobre al publicidad institucional emitida
en Espafia en televisidn por los diferentes organismas centrales, autondmicos
y locales del Estado durante el periodo octubre 2005 / octubre 2006 pueden
extaerse una serie de consideraciones de relevancia sobre la imagen que la
publicidad institucional transmite sobre el Estado, sobre los ciudadanos vy
sobre sus relaciones. De esta manera pueden también visualizarse algunos
presupuestos fundamentales gue la publicidad institucional integra de manera
“natural” scbre el caracter, la naturaleza y funciones del Estado democratico,
presupuestos que se proyectan comunicativamente hacia el conjunto de la
sociedad.

1. La publicidad institucional del Estado no apela de manera significativa a la
participacion democratica de fos ciudadanos. En la muestra analizada, sélo
existe una campafia que corresponde a esta funcion y se refiere a ia lamada
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a la accién de votar en unas elecciones de ambito autondémico. En este
sentido, la participacién democratica de fos ciudadanos aparece restringida a
la emisidn del voto en los procesos electorales. Por otro lado, en el apartado
correspondiente a la funcidon de demandar la colaboracién de los ciudadanos,
tas campafias que aparecen apelan al ciudadano para que cumpia con leyes
que los poderes politicas han aprovado, pero nunca se insta, por ejemplo, a
que los ciudadanos opinen y participen en los procesos de toma de decisiones
sobre legislaciones que regularan aspectos especificos y relevantes de sus
vidas.

En definitiva, en las campafias de publicidad institucional no hay apelaciones
a los ciudadanos para que actien en el espacio de la sociedad politica,
interesandose o participando en debates publicos, tomando la iniciativa
para poner a discusién temas que consideren de interés social, apoyando
plblicamente las posturas que crean convenientes en torno a cuestiones sobre
las que se han de tomar decisiones politicas o, simplemente, informandose
de manera consciente, activa y critica sobre los diferentes tipos de cuestiones
que se tratan en el espacio de la sociedad politica.

2. La publicidad institucional del Estado se dirige a ciudadanos individuales
y apela a la realizacion de acciones también individuales por parte de dichos
ciudadanos, La estructura enunciativa de los mensajes de la publicidad
institucional del Estado analizados genera una representacion, segdn la cual,
el organismo del Estado interpela al ciudadano a través de un “Tu” que lo
personaliza y que persanaliza también la relacién que con él se establece,
pero que, a la vez, lo aisla. Por otra parte, las acciones civicas a las que se
hace referencia en los mensajes y que se induce a los ciudadanos a realizar,
son acciones individuales que los sujetos ejecutan en funcién de roles
sociales especificos como padre de familia, vecino de un municipio, conductor
de vehiculo, etc. De esta forma la sociedad civil se concibe, representa y
proyecta como una mera suma de individuos aislados que actian en funcién
de diferentes roles y, por lo tanto, la accién social se piantea como el
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resultado de la simple agregacion de las acciones de dichos individuos. En la
publicidad institucional del Estado aparece una concepcién que niega e ignora
la articutacion de los ciudadanos en organizaciones sociales que vertebren
la sociedad civil como un sistema complejo y estructurado con iniciativa y
capacidad de influencia en diferentes direcciones. La pubilicidad institucional
no hace alusion o no se dirige a dichas asociaciones ni promueve tampoco su
constitucion.

Por todo ello, en la publicidad institucional del Estado se proyecta una
concepcidn segin la cual los ciudadanos establecen una relacidn directa e
individualizada con el Estado, sin mediacldén de agrupaciones y entidades
civicas en donde se organicen sus iniciativas y sus actividades y que tengan
una influencia efectiva sobre el espacio de la sociedad politica.

Toda esta concepcién es coherente con la gue anteriormente se expuso,
una concepcién del Estado democratico, seglin la cual la participacion de los
ciudadanos queda restringida a la simple emisién del voto en la eleccién de
su reprasentacion politica.

Ambos planteamientos proyectan un sistema en {a que se minimiza de
forma drastica la incidencia de los ciudadanos, de sus iniciativas, posturas
y acciones, sobre la dindmica del poder en el seno del Estade democratico

3. La publicidad institucional del Estado proyecta del Estado la imagen
de un aparato de poder que posee la legitimidad especifica para efjercer
fa prescripcién. En la muestra de publicidad institucional analizada, los
organismos del Estado, en la estructura narrativa de sus discursos, asumen,
de forma abrumaderamente mavyoritaria, el rol de prescriptores, de sujetos
gue poseen la capacidad y legitimidad para autoadjudicarse misiones y, sobre
todo, para adjudicar misiones especificas a los cludadanos. E! Estado, como
sujeto positivo, aparece asi como la instancia que detenta el saber sobre
cudles son las metas que se deben conseguir para el bien de la comunidad
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social. Estas metas son enunciadas mediante figuras discursivas mas o menos
coercitivas, como la advertencia o el consejo que derivan en amenazas de
males si no se siguen las consignas planteadas y/o promesas de bienes
futuros si dichas consignas son secundadas.

Mavyoritariamente también a los ciudadanos, en las estructuras narrativas
de los mensajes, se les asigna los roles de sujetos que deben actuar para
consegulr las metas y de sujetos que son beneficiarios de la consecucién de
dichas metas. Los ciudadanos deben actuar, de manera individualizada, para
lograr objetivos positivos para ellos mismos, para otros ciudadanos y para
el conjunto de la sociedad en la cual estan integrados; sin embargo, es el
Estado quien sabe qué es lo gue es bueno y malo para los ciudadanos y para
ta sociedad en su conjunto, lo que se debe hacer y lo que no se debe hacer,
guien define cuales son las “buenas practicas clvicas” que se deben sequir y
las "malas practicas civicas” que se deben evitar.

La asignacién para el Estado del rol de definir y prescribir metas a los
ciudadanos, coloca al Fstado en una posicidn de autoridad a la que los
ciudadanos, ya sea individualmente o a través de sus organizaciones en el
seno de la sociedad civil, no pueden acceder. Esta situacion representada en
la publicidad institucional genera una estructura profundamente asimétrica
gue posee un cierto caracter paternalista. A través de la imagen proyectada
por la publicidad institucional se produce una inversién perversa: no es el
Estado vy sus diferentes organismos quienes deben actuar para la consecucion
de los objetivos que los ciudadanos vy la sociedad civil demandan, sino que
por el contrario son los cludadanos, a través de la suma de sus acciones
individuales realizadas en ia soledad y aislamiento de su vida privada, quienes
deben ser capaces de lograr las metas civicas y sociales marcadas por el
Estado.

4. E} Estado aparece siempre, en las narraciones de la publicidad de sus
diferentes organismos, como un sujeto competente. Cuando el Estado
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se autoasigna una misién, ésta aparece ya conseguida o en vias de ser
conseguida con seguridad y el resultado es, 0 serd, siempre positivo. Una de
las funciones de la publicidad del Estado es la de informar sobre los resuitados
de las acciones de los gobiernos en sus diferentes niveles de administracion.
Mas alla de la supuesta “autopropaganda” que los mensajes adscritos a dicha
funcidn puedan suponer para los los partidos politicos y las autoridades que
administran y gestionan cada uno de los gobiernos y organismos piblicos
que emiten tales mensajes, lo fundamental, desde la perspectiva que aqui se
plantea, es que el conjunto de dichos mensajes construye una representacion
a través de la cual se vislumbra un Estado, conformado por un entretejido de
gobiernos e instituciones, que es totalmente competente para llevar a cabo
aquello que se propone. Se trata de un Estado que posee las motivaciones
y capacidades necesarias y convenientes para actuar. Las motivaciones se
fundamentan en deseos de construir una sociedad mejor y en la asuncién de
obligaciones respecto al sevicio a los ciudadanos. Las capacidades, explicitas
o presupuestas, remiten a un poder hacer y a un saber hacer que permiten
alcanzar todo aquello que el propio Estado se ha planteado en ambitos como
tas obras plblicas, los medios de trasporte, la educacion etc .

Por el contrario, a través de los mensajes del Estado, los ciudadanos
aparecen como personajes cuyas competencias son dudosas y que estdn
siendo constantemente puestas a prueba. A los ciudadanos se les asignan
mislones, como cuidar por su salud, conducir de forma segura, defender
el medioamblente, etc., pero la consecucidon de los objetivos finales por
parte de los ciudadanos, en las narraciones que se construyen y proyectan,
nunca, o casi nunca, se presenta, Asi, los cludadanos son individuos cuyas
motivaciones y cuyas capacidades aparecen siempre como un interrogante
sobre el que las narraciones publicitarias no suelen dar respuesta.

Los mensajes de |la publicidad institucional funcionan o como un reconocimiento
o como un reto. Cuando el Estado es el protagonista de la mision planteada,
el propio mensaje publicitario se configura como una sancién positiva, como
un reconocimiento de la labor bien realizada; por el contrario, cuando son
los ciudadanos los individuos a los que se asigna el rol de protagonistas de
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la accién, entonces el mensaje publicitario se configura como un reto gue
induce a los ciudadanos a poner a prueba la firmeza de sus motivaciones
v la fortaleza de sus capacidades. No es nada habitual que aparezcan, por
ejemplo, mensajes de reconocimiento de la labor de los ciudadanos en algun
ambito de ia accidn social, como si ocurre, por el contrario, respecto a la labor
de los gobiernos y organismos del Estado.

El Estado se proyecta como un aparato politico eficaz, seguro de sl mismo y
gue merece el reconocimiento de todos; por el contrario, la sociedad civil se
presenta como una mera suma de individuos a los que es necesario motivar
para que actien de forma positiva y cuyas capacidades de consecucidn de las
metas que se les encargan no aparecen nunca, o casi nunca, confirmadas.

5. El Estado, a través de los mensajes de publicidad institucional, se adjudica
el rol de categorizar a los ciudadanos a partir de los perfiles y funciones que
se les asignan en las estructuras narrativas de dichos mensajes.

A partir de un anélisis de la muestra de publicidad institucional sometida a
examen en este estudio, pueden identificarse las categorias en que el Estado
clasifica a los ciudadanos.

Ciudadanos civicos - ciudadanos incivicos: los cludadanos civicos siguen las
normas del buen comportamiento presupuestas desde el Estado, asumen
los valores vy las actitudes sociales que se presentan como positivos, son
colaborativos con el Estado vy sus diferentes organismos y con las causas
sociales que el Estado promueve. Los cluadadanos incivicos, por el contrario,
no siguen las normas del Estado, no colaboran y no asumen los valores
sociales positivos o no los aplican en su vida cotidiana.

Ciudadanos transgresores - ciudadanos recriminadores. Los ciudadanos
transgresores presentan actuaciones que suponen una ruptura flagrante de
los principios bdsicos de convivencia social. Los ciudadanos recriminadores
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son aquellos que sancionan negativamente ¢ identifican vy sefialan de forma
acusativa a los ciudadanos fransgresores.

Ciudadanos responsables - ciudadanos irresponsables. Los ciudadanos
responsables se hacen cargo de si mismos y de sus personas proximas,
cumplen, en este sentido, sus deberes y asumen la misidn de cuidar de
su futurc y del de las personas que dependen de ellos. Los ciudadanos
irresposables abandonan sus deberes respecto a su propio futuro vy al de las
personas que puedan estar a su cargo, no cuidan de si mismos ni de su grupo
famiiar y no se esfuerzan por inculcar entre sus allegados [os valores, las
actitudes y los comportamientos adecuados.

Ciudadanos reincidentes - ciudadanos conversos. Los ciudadanos reincidentes
son ciudadanos incivicos o inconscientes que se mantienen tercos y constantes
en sus formas de comportamiento. Los ciudadanos conversos son, por el
contrario, ciudadanos que de alguna manera, incluso de forma instantdnea
y magica, cambian sus valores y sus comportamientos negativos por otros
positivos.

Ciudadanos desamparados - ciudadanos protectores. Los ciudadanos
desamparados son individuos que por su condicién profesional, por sus
relaciones personales en el ambito privado, por su profesion o por algdn tipo
de minusvalia fisica 0 mental se encuentran en una situacidn problematica
ante la vida. Los ciudadanos protectores son aquellos que tienden a ayudar, de
alguna manera, a los ciudadanos desamparados.Asi, en un sentido general,
puede observarse que el buen ciudadano es un individuo que cuida de si
mismo y de sus proximos, es solidario y protector con los desfavorecidos,
cumple las normas civicas y de convivencia social que el Estado establece y
promueve,

recrimina y acusa a los individuos que no lo hacen vy, si tiene algin
comportamiento inadecuado, es capaz de rectificar.
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En sentido simétricamente opuesto, un mal ciudadano es un individuo que
no cuida de si mismo ni de lass personas que le son afectivamente préximas,
que no es solidario y no protege a los desfavorecidos, que incumple las normas
civicas y de convivencia establecidas por el Estado, que no recrimina a los
individuos que realizan acciones que transgreden dichas normas y que, si
desarrolla comportamientos negativos o inadecuados, en lugar de rectificar
reincide sobre ellos una y otra vez,

La legitimidad que se asigna el Estado para categorizar a los ciudadanos
en funcion de valores, actitudes y comportamientos concretos supone fa
capacldad para definir las caracteristicas de la sociedad civil Y para proyectar
una forma de pensar sobre ella y sobre su relacién con la sociedad politica.
Asi, por ejempio, el Estado no introduce categorias de oposiciones entre
ciudadanos politicamente activos y ciudadanos pasivos o “pasotas”, entre
ciudadanos con iniciativas sociales y ciudadanos sin iniciativas sociaies,
entre ciudadanos reflexivos y criticos y ciudadanos acriticos y sumisos, entre
ciudadanos atentos e informados respecto a los temas de interés publico v
ciudadanos que se desentienden de todo aquelio que no afecta a su ambito
estrictamente privado, entre ciudadanos que se aprovechan de otros gracias
a su posicién de poder econdmico o politico y ciudadanos que son victimas
de tales comportamientoes, entre ciudadanos con acceso directo a bienes
y privilegios econdmicos, sociales y culturales y ciudadanos que, dada su
posicidn dentro de la estructura social, nunca podran acceder a dichos bienes
y privilegios, etc.

En todo caso, cualquier categorizaciéon que los mensajes institucionales del
Estado establezcan sebre los ciudadanos supone una forma de representar la
realidad de dichos ciudadanos y de ia sociedad civil de la que forman parte,

El Estado, a través de sus mensajes de publicidad institucional, crea la
imagen de un buen ciudadano como un individuo que se hace responsable
de si mismo, de sus allegados, de aquellos que tienen dificultades y del bien
comun de la sociedad. Se trata de un ciudadano que no posee autonomia
critica respecto al poder establecido y a las normas que de él emanan ni
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capacidad de incidencia en la definicién de dichas normas, pero al que se le
asigna un alto grado de responsabilidad respecto a si mismo, respecto a los
otros y respecto, en fin, al conjunto de la sociedad. Esta responsabilizacién del
ciudadano implica, de manera implicita, una desresponsabilizacién simétrica
por parte dei Estado y de sus paoliticas en un conjunto de dmbitos que afectan
a aspectos importantes de la vida privada y piblica de la ciudadania, aspectos
como la salud, la seguridad vial, la limpieza de las ciudades, el cuidado de
la naturaleza, el medioambiente y el equlibrio ecoldgico, el acoholismo entre
los jévenes, la integracion de los inmigrantes, el respeto a los maestros y
profesores en las aulas, etc.

Como se indicd anteriormente, el Estado, en las narraciones de la publicidad
institucional, se asigana prioritariamente el rol de prescriptor, a través de
este rol adjudica misiones y determina responsabilidades, discrimina qué
misiones y responsabilidades le corresponden a él y qué otras misiones y
responsabilidades les corresponden a los ciudadanos o a sectores especificos
de éstos. De esta forma define los ambitos sobre los que pueden establecerse
categorias positivas y negativas de ciudadanos, sin embargo, a tavés de
la publicidad institucional, el Estado no invita a los ciudadanos para gque
establezcan criterios de identificacidn y categorizacion en torno a las buenas
y a las malas préacticas politicas y administrativas de los organismos del
Estado, porque dichas practicas siempre aparecen, indiscriminadamente,
como positivas.

6. El Estado, en los mensajes de las campafias de publicidad institucional, se
presenta como un aparato de poder no punitivo. Los organismos del Estado
indican a ios ciudadanos qué tipos de conductas deben seguir y que tipos
de conductas deben evitar; sin embargo, nunca, o casi nunca, se explicita
alguna clase de castigo o premio que el Estado vy sus organismos apliquen
directamente a los ciudadanos en funcién de si siguen o no las indicaciones
que se les dan.
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A taves de la publicidad institucional los organismos del Estado aconsejan,
advierten, prometen o amenazan, pero todos estos tipos de actos
comunicativos de tipo ilocutive y de caradcter manipulativo, pues no sélo
estan orientados a persuadir sino también a provocar conductas en los
ciudadanos, a hacer-hacer tales vy tales cosas o a hacer-no hacer tales y tales
otras, no basan su fuerza coercitiva en una accion de premio o castigo que
el Estado ejercerd. Por el contrario, los consejos, advertencias, amenazas y
promesas del Estado se fundamentan en un saber del propio Estado sobre
lo que pasara en el futuro en funcién de las conductas que los ciudadanos
desarrollen. Silos conductores no observan las normas del trafico el Estado
no les dice que les multara sino que acabardn teniendo un accidente que
cercenard, de una u otra forma, sus vidas. Si los padres no controlan a sus
hijos, tampoco el Estado les castigard, pero sus hijos acabaran alcohdlicos, si
los individuos no ejercen conductas ecoldgicamente responsables, el Estado
no explicita ningdn tipo de sancidén negativa, pero el entorno en el que viven
se degradara y todos sufriran las consecuencias, etc.

No es el Estado el que castiga, sino que es el propio curso de los acontecimientos
de la vida personal y social el gque finalmente produce efectos de sancidn. En
ultima instancia, es el propio ciudadano el que se castiga a si mismo, el que
pone, 0 no, las condiciones necesarias para que finalmente se produzca en
su vida algiin acontecimiente mas o menos negative y perturbador.

El Estado aparece entonces como el personaje que detenta el saber sobre lo
que el ciudadanc debe hacer v no hacer para que su existencia se desarrolie
de manera armoniosa y positiva, es por tanto quien puede “educar”, pero
en este proceso de educacién que se desarrolla a través de la publicidad
institucional, no hay lugar para el ejercicio del castigo o de la recompensa, no
hay una alusidn directa a esta funcién del Estado.

En ditima instancia el Estado, como aparato de poder publico por excelencia,
fundamenta su competencia coercitiva en su capacidad punitiva sobre los
ciudadanos que incumplen las leyes que regulan la interaccidén social vy
econémica. Pero en la publicidad institucional se elude esta caracteristica
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fundamental del Estado. Entonces el Estado aparece como un soft power que
basa su autoridad en su conocimiento de |a realidad social en sus diferentes
ambitos, de los hechos que acontecen en la vida, de las cadenas de causas
y consecuencias que llevan de derterminadas acciones y actitudes a efectos
especificos. Por otro lado, el Estado también fundamenta su autoridad en
su presupuesta capacidad para asumir, representar y proyectar los valores
y conductas civicas positivos que son definidos como fruto de un presunto
consenso social o de una posicidon mayoritaria en el seno de la opinidn publica.

En tanto en cuanto el Estade no se presenta, en su publicidad institucional,
como un aparato de promulgacién y ejecucién de reglas y normas cuyo
cumpiimiento garantiza, en (itimo término, a través de su capacidad
coercitiva y punitiva, el Estado no aparece como una instancia politica, sino
como una instancia ética . El Estado no se proyecta como una aparato de
poder politico, sino como un aparato de poder ético, y asi la ética soclal parece
encontrar en el Estado su fuente y su fuerza. En la publicidad instituctonal
del Estado se pone en curso una axiologia y una deontclogia e incluso una
eudemonologia para el ciudadano y para la vida civica. El Estado, a través
de la publicidad institucional, no promuiga o no informa prioritariamente de
leyes que se hayan de cumplir bajo pena de que aplique algin tipo de castigo
a los transgresores, por el contrarlo el Estado se invisté de la legitimidad y de
la sabiduria necesarias para dictar, para el ciudadano, principios de vaiores
morales, reglas de conducta que conectan con el bien y normas de vida que
llevan a la felicidad 0 que, como minimo, evitan la desgracia. Asi , el Estado
aparece como “el gran filosefo”, en {a tradicidn clasica de los sabios de la
antigua Grecia, autolegitimado para dictar los principios de la ética y del
bien social y, de esta forma, el Estado se presenta, a la vez, como un buen
sabic y como un sabio bueno.

7. Cuando el Estado, a través de la publicidad institucional, presenta los
medios para la resolucién de los problemas sociales que sefiala, como ya
se ha indicado, apela a la suma de acciones individuales de los ciudadanos,
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pero al hacer ésto categoriza también la naturaleza de dichos problemas.
Si los problemas sociafes se pueden resolver a través de una mera suma
de acciones individuales ello significa que dichos problemas no poseen una
dimensidn estructural, no dependen del sistema que determina y reguia la
refacidn de los sujetos, sino simplemente de fa actitud y comportamiento
de dichos sujetos, actitud y comportamiento que dependen Unicamente de
actos volitivos personales. Huyendo de toda apelacién a la complejidad de
lo social, los problemas se simplifican y se convierten en una mera cuestion
de comportamientos inadecuados que pueden corregirse a voluntad de los
individuos. Soluciones simples para problemas y conflictos simplificados, vy
asl se abona en los ciudadanos una mentalidad propicia para la aceptacién de
propuestas populistas. En este sentido, no son tan importantes los temas a
los que se refieren los problemas que se presentan - salud, seguridad vial,
contaminacién y medio ambiente, inmigracién, etc- como {a naturaleza que
se adjudica a dichos problemas y & sus soluciones.

Finalmente, los discursos de la publicidad institucional del Estado acaban
sefialando cdmo el origen de toda situacién social conflictiva o problematica
parece encontrarse en ciudadanos viclentos, descuidados, insolidarios,
irresponsables, temerarios, etc, o no suficientemente responsables,
cuidadosos, solidarios, respetuosos, etc. Todo iria mejor si tales ciudadanos
simplemente cambiaran o mejoraran sus conductas. El sistema social de
relaciones econdmicas, poilticas, culturales, etc. aparece entonces como
un buen sistema en el cual la estructura es adecuada y donde los problemas
simplemente se producen porque algunas de sus piezas -ciudadanos- no
funcionan como deberian hacerlo, El sistema social, por tanto, queda a
resguardo de toda critica y de todo cuestionamiento. Ei fallo estructural no
existe, al igual que no existen los factores complejos que expliquen ciertas
conductas y actitudes individuales sefialadas como perniciosas o inadecuadas.
Si un cludadano realiza acclones consideradas negativas es sencillamente
porque no estd convencido o no esta suficientemente concienciado de que
no debe realizarlas 0, mas directamente, porque no tiene la voluntad de no
realizar o no repetir dichas acciones.
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Curiosamente, el Estado, como ya se sefialé anteriormente, aparece, en su
publicidad institucional, como un aparato de poder no punitive; sin embargo,
la légica que utiliza para proponer la resolucidon de problemas refuerza
indirectamente la idea de que, una vez que se han desarrollado acciones
persuasivas, para dar solucién a los problemas sociales la Unica via eficaz
es la de aplicar medidas de castigo sobre cada uno de los innumerables
ciudadanos incorrectos, dado que su comportamiento se encuentra en la
raiz de los males sociales, para que se reconviertan en piezas de adecuado
funcionamiento.

8. Entre el Estado y el cludadano se produce una asimetria en su
representacion. Mientras que fos diferentes organismos del Estado presentan,
muy mayoritariamente, un Gnico rol narrativo en el plano del enunciado, en
las historias que se explican, y un rol mditiple en el plano de la enunciacién;
el ciudadano, por el contrario, se presenta en diferentes roles narrativos en
el plano del enunciado y un rol muy mayoritariamente predominante en el
plano de ia enunciacién.

£l Estado, a traves de sus diferentes organismos, aparece en las narraciones
fundamentalmente como un prescriptor, como alguien legitimado para indicar
lo que se debe y lo que no se debe hacer; sin embargo, este prescriptor
se presenta de diversas formas para dirigirse al ciudadano: como un ente
Impersonal, como un “nosotros” en cuanto colective de profesionales
que encarnan el organismo del Estado y como un “nosotros” referido a la
colectividad social integrada tante por el organismo del Estade como por fos
ciudadanos a los que se dirige. De esta forma, la figura dei Estado prescriptor
moduia su distancia respecto a los ciudadanos: puede aparecer como un ente
distante e impresonal pero también como un grupo que se integra con los
ciudadanos en un colectivo comun. Esta modulacién, que el Estado utlliza en
la construccidn de sus textos, posibilita diferentes estrategias persuasivas
fundamentadas en diversas estructuras de enunciacién: desde la autoridad
de un ente lejano v abstracto y la objetivizacion de sus propuestas como si no

QUESTIONES PUBLICITARIAS, MONOGRAFICO PUBLICIDAD INSTITUCIONAL, 2009, PP. 268-293,
283



F. XAVIER RUIZ COLLANTES

R AR R RN AT R

dependieran de los intereses de un sujeto identificable, hasta la proximidad e
integracién con los ciudadanes para que los intereses, deseos y compromisos
que se desprenden de sus propuestas aparezcan identificados con los del
conjunto de dichos ciudadanos.

Por su parte, el ciudadano aparece en la estructura enunciativa como un
“t0”, como ya se indicé anteriormente, permanentemente personalizado
en la interpelacién pero también aislado; sin embargo, en el enunciado, en
ta historia que se narra, el ciudadano puede cumplir diferentes funciones,
funciones que, aunque en distintas proporciones, son fundamentaimente:
sujeto beneficiario de la actdn civica o social, sujeto protagonista de la accién
civica o social y encargado de la misién que hay que llevar a cabo, ayudante
de los organismos del Estado en la consecucién de sus objetivos u oponente
gue realiza acciones o desarrolla comportamientos socialmente perniciosos o
inadecuados.

Frente a la plurifuncionalidad narrativa que se adjudica a los ciudadanos,
que aparecen en roles tanto positivos como negativos, el Estado se presenta
mayoritariamente ejerciendo una funcién narrativa concreta: la de prescriptor,
funcién que lo conecta directamente con la imagen del poder, poder para
definir misiones y para adjudicar al ciudadano la funcién narrativa que crea
conveniente en cada historia.

El Estado y sus organismos, a través de las estructuras enunciativas en ias
aque representa su relacién con los ciudadanos, se sitla también en una
posicién de poder. Los diferentes organismos del Estado, en sus mensajes
de publicidad institucional, se hacen ostensiblemente presentes “firmando”
generalmente los discursos a través de su logo identificador, pero el Estado,
mediante sus diferentes organismos, para relacionarse con los ciudadanos, a
la vez que se hace presente también se oculta. Mayoritariamente el Estado
Yy sus organismos, en sus discursos, se presentan textualmete a través de
formas gramaticales impersonales 0 mediante su inclusién en un “nosotros”
en el que se integran junto a los ciudadanos en personajes que abarcan alg(n
tipo de comunidad social, nacional, autondmica o local. Estas dos formas
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enunciativas son, de alguna manera, dos formas de ocultamiento, o bien por
desvanecimiento del sujeto o bien por fusién mimética con otro sujeto vy,
asi, el Estado y sus organismos, mas alld de ia presencia final o inicial de su
logo v su nombre que los sefiala como fuente de los discursos, dificiimente
aparecen claramente identificables y distinguibles dentro de esos mismos
discursos que construyen. En oposicidn a ello, la forma enunciativa “t0”, para
referirse al ciudadano, supone una apelacién que lo personaliza, lo desvela
y lo persigue independientemente de quién sea y de dénde se encuentre. Ei
deictico “t0” no permite la evasién, pues cada ciudadano se sentira siempre
individualmente concernido por la designacion. En definitiva, los organismos
del Estado suelen construir y emitir discursos de los que se identifican como
“autores”; sin embargo, dentro de dichos discursos establecen un vinculo con
ios ciudadanos que se fundamenta en uno de los principios fundamentaies
de las relaciones de poder: ver y no ser visto, observar y no ser observado,
identificar y no ser identificado, el organismo del Estado se desvanece 0 se
camufla mientras sefiala a los ciudadanos con una apelacion “t0"” que marca,
de manera inevitable e indeleble, a cada uno de dichos ciudadanos cada vez
aue actdan como receptores de los mensajes de la pubiicidad institucional.

9. El Estado posee en la publicidad institucional un instrumento para definir,
frente al conjunto de la sociedad, fos temas que poseen relevancia publica,
marcando asi la agenda en torno a las cuestiones sobre las que los ciudadanos
deben centrar su atencién prioritaria. De esta forma, en una operacion
tautoldgica, el Estado define las cuestiones sobre las que el propio Estado,
y sus diferentes organismos, estan obligados a dirigir su preocupacién y sus
esfuerzos. Dado que el Estado presenta ciertas cuestiones como relevantes
para los ciudadanos, el Estado debe tomarlas en consideracién porgue su
obligacién es atender a aquello que es més relevante para dichos ciudadanos.
A través de un silogismo tautoldgico como el apuntado, el Estado acaba
demostrando que atiende los problemas, las carencias vy las aspiraciones que
la ciudadania tiene como prioritarias porque el Estado ias hace aparecer como
pricritarias, E| Estado se presenta entonces como un agente al servicio de
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los intereses de la sociedad civil y de sus miembros vy, de esta forma, se
autolegitima.

En Gitima instancia, la publicidad institucional es un medio a través del cual el
Estado sefala los problemas importantes sobre los que debe actuar. En algunos
discursos de la publicidad institucional, el Estado muestra cémo, a través
de la accion de sus diferentes organismos, aborda de forma eficaz ciertas
cuestiones y cuales son los resultados positivos obtenidos: infraestructuras
en transportes, comunicacién, salud etc. Pero, también es cierto que, en
muchos otros discursos de publicidad institucional, el Estado responsabiliza
a los ciudadanos de la resolucién de cuestiones problematicas: riesgos
laborales, medioambiente, seguridad vial, violencia de género, alcoholismo
juvenil, etc. Pero en los dos casos el Estado siempre actla.

A traves de la publicidad institucional, el Estado aparece indefectiblemente
como un sujeto active porque puede mostrarse en dos registros de actuacién
diferentes: un registro constatativo y un registro performativo. A través
del registro constatativo, el Estade, en algunos discursos de la publicidad
institucional, da cuenta de cudles son sus acciones y sus resultados positivos,
informa de lo que ha hecho, de lo que hace o, incluso, de lo que hara y del
éxito final que ha obtenido, obtiene u obtendra. Por el contrario, a través
del registro performativo, en otros discursos de publicidad institucional, el
Estado responsabiliza a los ciudadanos de la resolucién de ciertos problemas
sociales, pero en estos casos el Estado no aparece tampoco como pasivo,
el Estado asume también su responsabilidad y actia precisamente ideando,
construyendo y emitiendo los discursos de la publicidad institucional y
realizando acciones como aconsejar, prometer, advertir o amenazar a los
ciudadanos a través de dichos discursos. De esta menera la publicidad
institucional se presenta como una performance estatal, como la forma mas
adecuada que tiene el Estado de desarrollar politicas sobre ciertos problemas
y de incidir lo mas eficazmente posible en su resolucién. Si un discurso de
publicidad institucional responsabiliza a los ciudadanos sobre su seguridad
viaria aconsejandoles que se cuiden y sean prudentes en la conduccién, el
propio mensaje aparece como un enunciado performativo vy se convierte en
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una acion del Estado, en la accidn mas eficaz que el Estado podria lievar a
cabo para velar por fa seguridad viaria de los ciudadanos, porque el Estado,
como ensefia la publicidad institucional en su conjunto, sabe siempre lo que
hay que hacer vy, por ello, hace siempre lo mas adecuado. Responsabilizando
a los ciudadanos de su propia seguridad a través de la conduccion de
vehicules, por ejemplo, el Estado demuestra que actla responsablemente y
asi, transfiriende la responsabilidad a los ciudadanos, el Estado se muestra a
si mismo en el ejercicio pleno de su propia responsabilidad.

Mas alla de que los temas concretos que plantea la publicidad institucional
del Estado puedan ser considerados relevantes o irrelevantes, prioritarios
0 secundarios, reales o simulados, conservadores o progresistas, etc,, lo
fundamental es que, en el uso de la publicidad institucional, el Estado posee
un medio importante para marcar la agenda ciudadana de los problemas ,
sin que los ciudadanos puedan incidir sobre la confeccién de dicha agenda,
y un medio importante , también , para representar su propia dedicacién,
responsable, constante y decidida, a la resolucion de las cuestiones que en
tal agenda se registran.

3. Rutinas discursivas e ideologia de Estado

La publicidad institucional del Estadc se presenta como un instrumento de
difusion de valores sociales positivos, modelos adecuados de conducta civica,
resultados de acciones de los organismos estatales, informaciones de utilidad
plblica, etc. Mas alld de ello, se plantea en ocasiones la sospecha de que |a
publicidad institucional sirve como herramienta de propaganda de dirigentes
politicos y de partidos que ostentan responsabilidades de gobierno en alguno
de los ambitos de la administracién del Estado. Sin embargo, tal como se ha
sefialado a lo largo del presente andlisis, en Utima instancia, lo fundamental
es que el producte publicitado a través de la publicidad institucional del
Estado es el propio Estado . El Estado es el producto,
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El Estado necesita comunicarse con los ciudadanos y una de las funciones
fundamentales de las interacciones comunicativas, tanto en el ambito
publico como en el privado, es la legitimacién del rol que se autoasignan
los interlocutores. El Estado encuentra en la publicidad institucional un
instrumento comunicativo muy importante de autolegitimacion. Pero el
Estado no se legitima de manera abstracta, no construye una imagen positiva
de un aparato de poder cualguiera, por el contrario, el Estado, a través de
la publicidad institucional, proyecta socialmente la imagen positiva de un
Estado caracterizado de manera especifica. A la vez, el Estado proyecta a
los ciudadanos una imagen sobre si mismos, sobre la sociedad civil que
conforman y sobre las relaciones de todos ellos con el propio Estado.

En funcién de lo sefialado hasta aqui, la imagen del Estado, proyectada por
la publicidad institucional, lo muestra como un agente competente, motivado
y capacitado para desarrollar misiones al servicio de la sociedad y de los
ciudadanos, un agente que sabe cuales son los objetivos positivos que se
han de alcanzar y cuales los estados y sitaciones negativas que se deben
evitar, que sabe qué es lo que hay que hacer, cdmo hacerlo y, sobre todo,
quién tiene que hacerlo. El Estado es un agente prescriptor con legitimidad
para repartir las responsabilidades de la accion plblica entre &l mismo y los
ciudadanos y que, finaimente, sdlo se asigna responsabilidades respecto a
aquellos temas en torno a los cuales ya ha conseguido algin tipo de éxito
que él mismo se reconoce. Los éxitos que el Fstado se atribuye suelen situarse
en los campos de las infraestructuras vy de los servicios publicos y aparecen
con una incidencia directa sobre la calidad de vida de los ciudadanos, sobre
su bienestar e, incluso, sobre sus estados de animo.

El Estado se presenta como una autoridad ética, no como un aparato de poder
politico con capacidad punitiva, que sabe sobre el bien v sobre el mal v que
debe educar a los ciudadanos, debe motivarios y debe inducirlos a la accidn
para que busquen su propia felicidad y eviten su propia desgracia, porque
el Estado sabe sobre las esferas publica y privada y sobre lo que ocurre
cuando los ciudadanos se comportan de tal manera y cuando se comportan
de la manera contraria. El Estado conoce de la vida cosas que los ciudadanos
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no saben. Por todo ello el Estado es capaz de categorizar a los ciudadanos
en buenos y malos segln sus propios criterios, El Estado sabe y ensefia,
de forma implicita, que la organizacidn social es la adecuada porque los
problemas que afectan a la sociedad no son mas que consecuencia de los
comportamientos individuales incorrectos o no suficientemente ejemplares
de los ciudadanos y, por eso, sabe que la mejor forma de solucionar dichos
problemas es incitando a los ciudadanos a que corrijan sus conductas.

El Estado se concibe a si mismo hermético o casl hermético, porque, mas
alld del ilamamiento periédico al voto en las contiendas electorales , no
invita a los ciudadanos a la participacion democratica para que incidan
sobre la sociedad politica informéndose y organizdndose para plantear y
desarroliar sus propuestas, sus inquietudes, sus opiniones, sus demandas,
sus pricridades, sus soluciones.

El Estado concibe a la sociedad civil como un agregado de ciudadanos, sin
estructura ni organizacién y concibe la acién social como una mera suma
de acciones individuales y aisladas de sujetos a los que se debe aconsejar
y advertir para que se responsabilicen de si mismos, de las personas
afectivamente proximas, de los desfavorecidos sociales y, en general, del
bien privado y del bien publico. A los ciudadanos se les debe advertir y
aconsejar porque, desgraciadamente, no todos ellos estdn motivados para
asumir sus responsabilidades y, ademas, se les debe advertir y aconsejar
aunque, mas desgraciadamente adn, no es nada seguro que todos elios
sean competentes para asumir con éxito las responsabilidades que, sin
excusa, deben afrontar.

La imagen que se ha mostrado sobre el Estado, sobre los ciudadanos y sobre |a
refacidn entre ellos , no puede considerarse neutra ni “natural”, y sin embargo,
en general, la conformacién y el contenido de los discursos de la publicidad
institucional del Estado, salvo que aparezca una ostentosa propaganda de
algiin politico o alguin partido de gobierno, suelen parecer neutros y naturales
a los ciudadanos, porque qué otro tipo de discursos podria difundir el Estado
que no sean tomados como extrafios o excesivamente ideologizados. Asi,
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por ejemplo, una publicidad institucional que constatara, de forma expljcita
o implicita, la desigualdad de oportunidades entre los individuos en furncion
de su pertenencia a diferentes clases sociales, que sefialara los problemag
sociales y las dificultades en la vida de clertos colectivos como consecuencia
de un sistema econdmico cuyo funcionamiento y cuyos efectos estan por
encima de los buenos propositos y de los comportamientos ejemplares de Ja
“gente corriente”, que apelara a los ciudadanos para que se organizaran para
cuestionar v fiscalizar |as decisiones de los poderes publicos, para defenderse
de los abusos de los poderes econdmicos, para definir nuevas alternativas de
accion politica y de relaciones sociales , etc , produciria en la opinién pUblica
un efecto de estrafieza, incluso de estupefaccién, y seria inmediatamaente
acusado de contener un exceso de ideologia y de radicalismo extremo. pero
una publicidad institucional como la que acabamos de plantear no estgria
ni mas ideclogizada ni seria mas radical que la publiicidad institucional dej
Estado realmente existente.

La conversion de un tipo de valores y de relaciones sociales y polfticas
en una obviedad, mas alld de toda reflexién critica y de toda deliberacign
democratica, presupone la naturalizacion de un estado de cosas concreto
producida, fundamentalmente, a través de rutinas discursivas. Todo discyrso
sobre lo social no percibido como ideoidgico, como producido a partir de yna
posicidén y unos intereses especificos entre otros posibles, demuestra que
dicha posicién de partida define una perspectiva hegemoénica, perspectiva
tomada entonces como socialmente natural y como politicamente neutra.

La generacion de un discurso hegeménico esté sustentado enrutinas discursivas
gue producen y reproducen, de manera explicita o implicita, esquemas
especificos de significacidn vy de sentido. Las rutinas discursivas pueden
definirse como formas hiper-recurrentes de construccién e interpretacion de
textos de diferentes tipos, en cuanto a medios, lenguajes y géneros, que
reflejan modelos candnicos naturalizados de representaciéon de mundos
mostrados como reales o como posibles. Las rutinas discursivas, en cuanto
que se generan a partir de modelos candnicos y en cuanto que reproducen
dichos modelos, marcan la normalidad en el dmbito de los discursos, yna
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nermalidad a partir de la cual toda diferencia es percibida como transgresora
0 como antinatural y forzada. La rutina representa la normatidad de !a vida,
lo previsible, lo constante y, por tanto, lo que finalmente se convierte en algo
que pasa practicamente inadvertido o en aquello hacia lo que nos hacemos
inconscientemente insensibles; por el contrario, la ruptura de la rutina es
sorprendente, dispara la atencién y los dispositivos de alerta y se hace
ostensiblemente manifiesta. Por todo ello los discursos que son producto de
las rutinas discursivas son tomados como normales y naturales, mientras
gue aquellos que se desvian de dichas rutinas o que se presentan como
alternativas serdn tomados como anormales y artificiales, como resultado
de una voluntad volcada en retorcer y tergiversar la “realidad” que es
realmente real y en dinamitar el consenso publico sobre lo que existe y sobre
lo que acontece.

La publicidad institucional del Estado es producto de un determinado tipo
de rutinas discursivas que se entretejen con otros géneros comunicativos
de contenido social y con las praticas politicas del Estado para conformar
un “estado natural de las cosas”. La publicidad institucional del Estado no
Gnicamente produce representaciones del Estado, de los ciudadanos y de as
relaciones entre ellos, sino gue también produce realidad social en torno al
Estado, a los ciudadanos y a sus relaciones, porque la publicidad institucional
del Estado genera esquemas cognitivos y efectos emocionales que
determinan los valores, las creencias y también las actitudes, espectativas y
comportamientos de los ciudadanos y del propic Estado.

Cualquier discurso es un factor de produccion de realidad generado a partir
de una posicién especifica. Cualquier forma de publicidad institucional del
Estado estard engendrada a partir de un conjunto de presupuestos definidos
sobre lo social, sobre lo politico, sobre lo econémico, sobre lo cultural, etc.
Sin embargo, es importante entender que todo discurso sobre lo publico y
sobre lo privado no es, en si mismo, “natural”, sino que estd socialmente
“naturalizado” y que, aunque hay una publicidad Institucional del Estado
realmente existente, sin embargo, otra publicidad institucional del Estado
también es posible.
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