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			Prólogo

			El acierto de la doctora María de las Mercedes Cancelo Sanmartín en escribir la presente obra viene avalado por el buen hacer personal y profesional al que nos tiene acostumbrados con sus aportes a la cultura.

			Este libro es el resultado de una investigación minuciosa sobre la comunicación institucional en las fuerzas de seguridad; se trata del primer escrito que estudia tan profundamente este tema específico y que establece las pautas para la comprensión de la relación consecuencial directa entre la reputación de los cuerpos de seguridad y su comunicación, tanto pública como privada, ya que ambas generan opinión pública.

			El hecho de la cada vez mayor sensibilización de los problemas derivados de la opinión pública y el derecho de ser informado es una de las características del mundo en el que vivimos. Un mundo que, en el ámbito internacional, registra una explosión de flujos migratorios de países en crisis o conflictos en todas las órdenes. Las instituciones de las fuerzas de seguridad del Estado se encuentran en permanente riesgo de deslegitimación por parte de la ciudadanía y la autora logra eficientemente mostrar la envergadura de este problema, y ha conseguido una guía científica de gestión comunicativa que responde principalmente a las demandas de la sociedad actual.

			La evolución de la sociedad a esta nueva reconfiguración mundial en la que la opinión pública y los medios de comunicación cambian la forma de actuar y comportarse ha hecho que la profesión de la disciplina científica de las relaciones públicas sea más demandada que nunca.

			Este libro significa una aportación relevante y útil a los diversos campos disciplinarios y abre vías novedosas de reflexión teórica y metodológica, fundamentando sus hallazgos y conclusiones que obligan a mejorar.

			Espero que disfruten con su lectura como yo lo he hecho y no les quepa duda de que será un referente en los próximos años.

			Dr. José Daniel Barquero Cabrero

			Director general de ESERP Business & Law School 

			Presidente del Consejo Superior Europeo de Doctores

		

	
		
			Introducción

			Hace algún tiempo, tuve el placer de colaborar activamente en un trabajo de investigación desarrollado por la profesora María de las Mercedes Cancelo, en el que acometía la labor de analizar los procesos de comunicación en las fuerzas de seguridad del Estado y, más en concreto, en la Guardia Civil y el Cuerpo Nacional de Policía.

			Como máximo responsable en aquel momento de la definición de una estrategia de comunicación, así como de su posterior implantación, en la Guardia Civil, me volqué en intentar ayudar a Mercedes en su investigación por tres motivos fundamentales: el hecho de que apenas nadie había trabajado sobre este particular con anterioridad, mi convencimiento de que había una ingente labor por realizar en este ámbito con una gran proyección, y la seriedad y el rigor con que la autora realizaba y posteriormente plasmaba sus pesquisas.

			Aquel trabajo constituyó una tesis doctoral de magnífica factura, que derivó más adelante en diversas y cualificadas publicaciones que hoy son, sin duda, referencia para quien pretenda adentrarse en los entresijos de esta temática, tanto en España como en Latinoamérica.

			Hoy, casi tres lustros después, la autora aborda una fase más en su labor de escudriñar todo lo referido a la gestión de la comunicación en las fuerzas de seguridad, pero enmarcándola en el campo de la comunicación institucional, reconociendo los avances acometidos por estas instituciones en todo este tiempo y manteniendo ese espíritu crítico que, sin duda, contribuirá a mejorar los procesos comunicativos en la medida de lo posible.

			Si bien es verdad que la esencia de la comunicación institucional se mantiene desde entonces, situándose como un espacio público de interacción entre los ciudadanos y las instituciones, y configurando espacios abiertos para el diálogo social; no lo es menos que las estrategias, las herramientas y los procesos comunicativos de organizaciones como la Guardia Civil o el Cuerpo Nacional de Policía han sufrido algunos cambios en todo este tiempo que es necesario abordar.

			Entre estas trasformaciones del contexto comunicacional acaecidas en las fuerzas de seguridad, me atrevería a destacar tres que, sin duda, merecen atención: la necesidad de una mayor trasparencia en todos los procesos comunicativos, la aparición de nuevas y sofisticadas amenazas, y la presencia actual de nuevas y perfeccionadas herramientas de comunicación.

			Dejando aparte la consabida y necesaria confidencialidad de muchas de las actividades llevadas a cabo por las fuerzas de seguridad del Estado, los nuevos tiempos han puesto de manifiesto la necesidad de avanzar hacia una mayor trasparencia en la actividad pública de estas instituciones, las cuales deben regular y garantizar el derecho de acceso a la información relativa a sus actividades y deben establecer las obligaciones de buen gobierno que deben cumplir sus responsables, todo ello recogido en la ley de trasparencia, acceso a la información pública y buen gobierno, promulgada a finales de 2013.

			La crisis política e institucional relacionada con la corrupción que ha sufrido nuestro país en los últimos años pone aún más de manifiesto esta necesidad, que en numerosas ocasiones «choca» con la realidad operativa de los agentes y dificulta una adecuada gestión de este aspecto comunicativo.

			Por otra parte, los cuerpos policiales deben enfrentarse a la aparición de nuevas amenazas relacionadas con la seguridad que, en la actualidad, trascienden a las clásicas vinculadas con el crimen organizado, los flujos migratorios o las emergencias y catástrofes, para centrarse en otros aspectos, como la vulnerabilidad energética, la inseguridad económica y financiera o las cada vez más frecuentes ciberamenazas.

			Con todo, el principal desafío que en la actualidad preocupa a nuestras fuerzas de seguridad es el relacionado con la necesidad de protegernos de un nuevo terrorismo de carácter global, íntimamente relacionado con el riesgo de que ideologías extremistas se impongan en nuestra sociedad y dando lugar a conflictos sociales internos y a la proliferación de actuaciones y grupos violentos.

			Se trata de un radicalismo que se ve espoleado por la actual composición demográfica y la facilidad para propagarlo mediante las nuevas tecnologías de la información, y que constituye un auténtico reto a la hora de desarrollar los aspectos relacionados con la comunicación de su complicada gestión a la sociedad.

			Por suerte, han surgido en los últimos años novedosas herramientas basadas en las nuevas tecnologías de la información que, sin duda, han modificado los clásicos modelos comunicativos y han puesto de relieve la gran utilidad de la tecnología para mejorar nuestras competencias comunicativas.

			Cabe destacar el ejemplo de la cuenta de Twitter del Cuerpo Nacional de Policía, que apostó contra pronóstico por un tono distendido con el objetivo de impactar, para, con ello, mejorar la función de servicio público de los agentes en la red, y que, aparte de lograr numerosos premios y reconocimientos, ha conseguido mejorar la imagen de la institución convirtiéndola en más cercana y efectiva, sobre todo entre los más jóvenes.

			Estos nuevos retos relacionados con la comunicación son solo un ejemplo de la continua adaptación de nuestras fuerzas de seguridad a los nuevos paradigmas de la sociedad actual y constituyen, sin duda, un aliciente para continuar investigando en la materia, una labor en la que la profesora María de las Mercedes Cancelo no solo fue pionera, sino que se ha convertido en referencia, como demuestra la publicación del libro que tenéis entre las manos.

			Estoy convencido de que este trabajo es solo un paso más en esta labor investigadora que nos ayuda a entender la importancia de la comunicación institucional de unas organizaciones tan críticas para la sociedad como son nuestras fuerzas de seguridad.

			D. Arturo Cuervo Sánchez 

			Director de Comunicación de la Guardia Civil (1997-2004)

		

	
		
			Capítulo I

			Comunicación institucional y fuerzas de seguridad

			En primer lugar, es de referencia plantear un marco conceptual del cual partir a la hora de determinar de qué tipo de organizaciones vamos a referirnos en esta obra. Comenzamos por plantearnos qué es una organización. Una organización, desde el punto de vista comunicativo, es un conjunto de individuos que interactúan según una estructura (jerarquizada o no) mediante la cual buscan realizar acciones con el fin de conseguir los objetivos marcados organizacionalmente. La comunicación desempeña, en este sistema, un papel fundamental, ya que, gracias a ella, los miembros de la organización podrán interactuar entre sí con el fin de conseguir los objetivos y, a la vez, la comunicación será el nexo con sus públicos externos. Esta comunicación externa reforzará igualmente la consecución de las metas organizacionales.

			Dentro del amplio mapa organizacional existente, sobresalen dos tipos de organizaciones: las empresas y las instituciones públicas. Las empresas son organizaciones cuya actividad es comercial y su fin es la obtención de beneficios. Las instituciones públicas poseen una actividad basada en la generación del bien común, es decir, proveer a la ciudadanía de aquello que los ciudadanos necesiten mayoritariamente, y su fin es la legitimación.

			Esta diferenciación entre empresas e instituciones es fundamental para evitar errores conceptuales generalizados, como, por ejemplo, hablar de la comunicación institucional de una empresa de refrescos o aludir a la imagen corporativa del Ministerio de Sanidad. Es necesario utilizar con exactitud los conceptos indicados con el fin de ceñirnos no solo a la actividad de cada organización, sino para entender sus fines, ya que, desde estos últimos, podremos plantear una comunicación orientada a los públicos y, por ende, a los objetivos organizacionales.

			Tras este breve mapa conceptual, comenzaremos a plantear la importancia de las instituciones en la sociedad y, en concreto, en las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado. Socialmente, ha penetrado la idea de que las organizaciones son necesarias para el correcto funcionamiento de la sociedad. Cuando en el imaginario colectivo se alude a las organizaciones, las primeras que conceptualmente aparecen son aquellas que están vinculadas intrínsecamente con nuestro desarrollo como individuos: la escuela, el Estado, la Iglesia, etc., organizaciones que son de naturaleza institucional, lo cual refuerza la necesidad de su existencia y, de igual modo, la demanda de la ciudadanía sobre ellas mismas. Este tipo de entes, debido a su labor estructuradora social, son los que más atención obtienen tanto de los medios de comunicación como de los ciudadanos. Por lo tanto, las instituciones públicas no solo deben realizar su actividad apegada a su naturaleza, sino que deben proyectar una imagen que satisfaga el escrutinio público.

			La atención de los medios de comunicación y de los ciudadanos ha forzado, en buena medida, a la concienciación de las instituciones públicas a esforzarse en realizar una comunicación eficaz y de respuesta a las necesidades sociales. Pero, para llegar a este punto en el cual nos encontramos actualmente, las instituciones públicas previamente han tenido que recorrer un amplio camino marcado por el autismo comunicativo.

			Con autismo comunicativo hacemos referencia al vacío comunicativo que planteaban las instituciones públicas en el pasado. Durante décadas, los públicos externos han demandado de estos entes una comunicación proactiva, es decir, que las instituciones comenzasen el diálogo social mediante una iniciativa puramente comunicativa y no propagandística. A pesar de las necesidades sociales, la realidad fue que las instituciones públicas en general optaron por la acción y olvidaron la comunicación. Tal vez lo hicieron por dos razones esenciales: el desconocimiento real de los máximos responsables institucionales del papel fundamental de la comunicación y el temor a que abrirse a los públicos significase vulnerabilidad ante las posibles crisis organizacionales.

			Deseamos creer que, hoy en día, las instituciones públicas cuentan en su organigrama con departamentos de comunicación profesionales que desempeñan una labor fundamental y de autoridad, no solo en la imagen que proyectan estas organizaciones, sino también en las decisiones estratégicas que impactan directamente en su legitimación.

			
1.	Aproximación conceptual a la comunicación institucional

			Conceptualizar la comunicación institucional significa definir inicialmente qué entendemos por institución: 

			«Institución es toda organización humana en la que varias personas, a partir de unos principios configuradores y bajo una estructura concreta, coordinan diversas actividades para lograr determinados fines en el ámbito de una entidad social superior; a la que sirve y proporciona cohesión y paradigma.» 

			Hefron (1989, pág. 2) 

			Esta definición pone el énfasis en varios elementos que ayudan a clarificar conceptos importantes para la definición de institución.

			En primer lugar, se destaca la necesidad de legitimidad de la organización. El desarrollo del ente en sociedad servirá para aportar reconocimiento no solo a la institución en sí misma, sino también a la estructura superior a la que pertenece. Si una fuerza de seguridad se desempeña con éxito en la lucha contra un peligro que atemoriza a los ciudadanos, con su actividad no solo reforzará su existencia, sino que elevará la reputación del Ministerio del Interior, por ejemplo.

			Otro elemento fundamental para el devenir institucional es que la organización se conforme en una sociedad con arreglo a una cultura y un desarrollo social concretos. La institución se concede la condición de legítima al integrarse y pervivir en un contexto determinado socialmente. Un ente estatal no solo debe administrar eficazmente sus recursos, sino también integrarse en el universo cultural de la sociedad. Para lograr este vínculo es necesario insertar la labor de la institución en una comunidad concreta y en estrecha comunicación con otras instituciones que convivan con ella en esa comunidad.

			También se destaca, en la definición de referencia, que la institución dependerá de los principios configuradores, los cuales están compuestos por principios legales, principios morales y principios formativos. Estos últimos son los que diferencian a las organizaciones. Cada una emite y posee una información distinta que aportar a la sociedad y al resto de organizaciones. La conjunción de estos principios, junto con el entendimiento entre los miembros de la organización, son los que generan la cultura institucional. Sotelo define cultura institucional como:

			 «el conjunto de valores, creencias, hábitos, personajes e ideas compartidos que guían la actividad y el comportamiento de los miembros de una institución». 

			Sotelo (2001, pág. 27)

			Posteriormente, nos adentraremos en el concepto de cultura institucional y en los aspectos que la construyen desde varias perspectivas.

			Una característica fundamental en la definición de un ente estatal es la jerarquización de objetivos que conlleva el desarrollo y la labor de una organización en la sociedad. Toda institución posee objetivos de distintas clases. Todos ellos tienen como fin el bien común o bienestar social. Este bien común es el servicio a la sociedad en la que perviven y de la cual se alimentan, ya que sin sociedad no sería posible la existencia de una institución. Sotelo (2001) alude a fines operativos y sustantivos. Los operativos son aquellos que conforman el desarrollo diario de la organización y que son necesarios para el desarrollo de su labor en la sociedad. Los sustantivos están conformados por aquellos fines fundamentales sobre los que se eleva el objetivo básico de la institución, lo que se podría denominar la misión de la organización.

			Todos los elementos expuestos anteriormente son los que componen la identidad de la institución. En las organizaciones, la identidad pervive gracias a las personas que trabajan para el desarrollo de los objetivos de la entidad. Esta identidad se reconoce por la sociedad en la que la organización desarrolla su labor. Una institución requiere la existencia y la vinculación con el macrocosmos y el microcosmos que conforman su entorno para nacer e insertarse socialmente. 

			«No basta con que la organización cumpla con su actividad y sus objetivos, sino además es necesario que su tarea sea significativa socialmente. Un reconocimiento activo, en el cual la sociedad ayuda a construir la institución.» 

			Sotelo (2001, pág. 25)

			Una vez explicado el concepto de institución, podemos adentrarnos en varias ideas que nos ayudarán a definir el concepto de comunicación institucional. En primer lugar, debemos ser conscientes de que una institución no solo realiza la actividad para la que fue creada, sino que también contribuye a instruir al conjunto de la sociedad. Gracias a la herencia que pervive en cada institución, se vierten un conjunto de significados a la sociedad y, por lo tanto, a cada generación nueva que se desarrolla en ella, lo que conduce directamente a explicar la identidad y el destino de las sociedades (Lucas Marín, 1996, pág. 46).

			Las instituciones adquieren su valor social gracias al desarrollo de la labor para la cual nacieron y, además, por los conceptos y significados que adquieren las personas al entrar en contacto con ellas. La comunicación institucional es la expresión de su legitimidad económica, social, política y cultural (Álvarez y Caballero, 1997, pág. 125). Para obtener la legitimidad social, es necesaria la interacción entre las instituciones y su entorno, interacción instrumentalizada mediante la comunicación.

			La comunicación ayuda a edificar los significados que serán compartidos por la sociedad en la que nació y se desarrolla como organización. La comunicación se produce en varias direcciones y hacia diferentes públicos, como son el microcosmos de la institución (público interno) y el macrocosmos del ente (público externo). A posteriori, analizaremos los distintos públicos y los tipos de comunicación que se mantienen con ellos basados en su naturaleza y expectativas. Podemos adelantar que, a partir de la importancia de los distintos públicos, se deduce la necesidad de reconocer la participación de varios grupos de personas para la realización de la institución, entendiéndose por realización el acto de existir y pervivir en una sociedad.

			Como definición genérica, entendemos la comunicación institucional como:

			«la figura doctrinal y profesional a la que hoy día se encomienda el descubrimiento, explicación y difusión de la identidad de las instituciones en el mercado de la información».

			Álvarez y Caballero (1997, pág. 9)

			Este concepto de comunicación institucional describe el establecimiento de funciones informativas desarrolladas tanto interna como externamente, con el fin de construir y participar en la identidad institucional y social. Lucas Marín pone el énfasis en el hecho de que quienes realizan la evolución de las instituciones son sus miembros: 

			«La comunicación organizacional es el proceso por el que los miembros juntan la información pertinente acerca de su organización y de los cambios que ocurren en ella.»

			Lucas Marín (1996, pág. 103)

			Es importante destacar el elemento informativo que impera en el proceso de comunicación institucional, el cual se aleja cada vez más de los inicios de esta disciplina, que se basaba en la propaganda desde las administraciones del estado. Como bien indica García López: 

			«Más allá de trasladar y delegar responsabilidades y soluciones a la ciudadanía, las instituciones públicas deben reconvertirse en emisores sociales capaces de crear escenarios de comunicación participativos.»

			García López (2001, pág. 277)

			Hoy en día la comunicación institucional debe basarse en la transparencia, que debe ser inherente a la comunicación desde los entes estatales y, al mismo tiempo, a la necesidad de participación de la ciudadanía en los asuntos públicos e institucionales.

			Las instituciones públicas trabajan para proporcionar bienestar social y, por lo tanto, es necesaria la interacción entre ciudadanos e instituciones para que estas puedan realizar su labor correctamente y colmar las necesidades que les demande la sociedad.

			Por lo tanto, las necesidades sociales deben ser objetivos prioritarios del accionar institucional; la comunicación cumple la instrumentalización de facilitar la vinculación entre los ciudadanos y la organización pública. Solo mediante la comunicación, pensada como un ejercicio bidireccional y equitativo, se pueden establecer lazos reales y perdurables que logren que la institución sea aceptada y además cuente con la participación ciudadana en sus actividades. En el caso de las fuerzas de seguridad, resulta indispensable la colaboración externa para culminar un sinnúmero de operaciones claves para la seguridad ciudadana.

			El papel de los medios de comunicación en esta relación institución-ciudadanos es fundamental para ambos actores. Los medios, con los años, han ido modificando su comportamiento respecto a las instituciones; asimismo, también debemos concebir diferentes comportamientos mediáticos de los entes estatales en función de si hablamos de un sistema democrático o no. En una sociedad democrática, los medios de comunicación responderán a un doble papel con respecto a las instituciones: nexo y vigilancia. Serán el puente comunicativo/informativo entre las instituciones y los ciudadanos (papel que se ha ido reduciendo con la llegada de las nuevas tecnologías) y operarán como pesquisidores de la actividad del ente público, este último, con el fin de realizar una labor de protección y garantía a los ciudadanos.

			La evolución que ha sufrido la comunicación institucional hasta nuestros días ha supuesto el desarrollo no solo de las organizaciones estatales, sino de la propia disciplina de la comunicación especializada en esta área. Comunicar desde entes estatales ha pasado de ser una actividad propagandística a un puente entre instituciones y públicos interesados.

			
2.	Evolución teórica de la comunicación institucional en los Estados Unidos, Europa y España

			La comunicación institucional, dependiendo del país de desarrollo, se ha insertado organizacionalmente en función de dos prismas: por un lado, las relaciones públicas y la imagen institucional y, por el otro, un planteamiento basado en el marketing político y en la investigación de mercados.

			Los Estados Unidos de América fue el país que tomó la iniciativa en el desarrollo de la comunicación en entes públicos. Después de la Segunda Guerra Mundial, la comunicación desde las instituciones públicas se incorporó a los entes estatales como una potente arma para dirigirse a los ciudadanos. Durante la primera mitad de siglo XX, se dio el nacimiento y la conformación de los gabinetes de prensa y de los consejeros de relaciones públicas.1 Además, hemos de recordar que, con motivo de las dos guerras mundiales, el gobierno estadounidense había promovido entre la población la compra de bonos de guerra, entre otras acciones, que sirvieron para hacer sentir partícipes a los ciudadanos en los asuntos públicos y en la gestión de los recursos estatales. Paralelamente, y basándose en su experiencia profesional, aparecieron los primeros teóricos de referencia no solo en las relaciones públicas, sino también en la comunicación institucional, como Creel, Byoir, Bernays y Lee.

			Ivy L. Lee es considerado el precursor de las relaciones públicas basadas en la transparencia y la ética profesional. A raíz de su labor como asesor de comunicación para la compañía de antracita, Lee elaboró la declaración de principios que marcó profundamente la actividad profesional de las relaciones públicas. Dicha declaración contiene dos ideas principales: la necesidad de mantener al público informado y la acción de informar con transparencia por parte de las organizaciones. Un ejemplo de esa declaración de principios se manifiesta en la labor desempeñada por Lee al asesorar a la compañía Pennsylvania Railroad, la cual, tras sufrir un accidente de tren, necesitó realizar una potente campaña de comunicación para esclarecer dicho suceso. Lee se encargó de facilitar la información disponible a los periodistas acerca del descarrilamiento, incluso de llevarlos al lugar de los hechos, con el fin de dar a conocer el suceso como un accidente y proclamar el ferrocarril como un transporte seguro que había sufrido un accidente imposible de evitar. Podemos considerar este plan de comunicación como uno de los primeros conocidos de gestión de crisis.

			Otro aporte fundamental de Lee fue la creación de fundaciones por parte de las empresas, con el objetivo de devolver a la sociedad parte de los beneficios que se obtienen de ella. En 1914, Rockefeller Company atravesó un periodo de crítica en la opinión pública, producida por cruentas huelgas y por mantener una imagen de empresa con amplios beneficios que no realizaba ningún tipo de actividad social. Lee tomó el mando de la comunicación de Rockefeller y elaboró un plan de comunicación con varios frentes. Uno de ellos fue sacar a la luz pública los beneficios de la compañía y, al mismo tiempo, el alto número de impuestos que pagaba, con el fin de mostrar que, mediante sus impuestos, se generaban beneficios para la ciudadanía. Además, publicó listados con todas sus empresas y los puestos de trabajo que se ocupaban, lo que daba lugar al mantenimiento de un gran número de familias, y, por último, creó la Fundación Rockefeller, con el fin de realizar obras sociales que reportasen a la sociedad parte de los beneficios que obtenía la empresa. Estas acciones, en la actualidad, se conocen como planes de responsabilidad social.

			Arceo Vacas (1999, pág. 71) realiza una descripción precisa de las aportaciones de Lee a la labor de relaciones públicas:2 

			
					
•	Libre información y transparencia. Eliminó la acción del agente de prensa que solo sacaba a la luz las buenas noticias y adornaba la realidad para transformarla en la comunicación de todas aquellas informaciones relevantes de la organización con respecto a la sociedad. Dicha labor se realizó con la máxima transparencia y buscando primordialmente cumplir con la información que demandaba el entorno de la organización.

					
•	Diferenciación entre relaciones públicas y publicidad. Lee delimitó las acciones publicitarias y de relaciones públicas; en su declaración de principios profesionales aludió ya a que su labor no era comercial, solo informativa.

					
•	Relaciones públicas ofensivas. Las acciones que emprendió no solo eran en función de un hecho o suceso que dañase la imagen de la organización, como defensa; sino que inició una labor continuada de información y de acciones comunicativas, como base de las relaciones entre organización, medios y sociedad.

					
•	Honradez. Cambió la imagen del entonces agente de prensa como comprador de informadores en los medios. Él mismo se convirtió en el último agente de prensa y en el primer técnico en relaciones públicas en el sentido que toma hoy en día dicha labor.

					
•	Relativa filantropía. Fue el precursor de las acciones filantrópicas que debían realizar las organizaciones mediante la creación de fundaciones. Dichas acciones siempre, sin lugar a duda, tendrían un beneficio para la propia organización, traducido inicialmente en un beneficio de imagen.

			

			La labor de Lee3 se puede resumir en «decir la verdad y, si esta es negativa, cambiarla positivamente con el fin de poder ser comunicada a los públicos».

			Durante la Primera Guerra Mundial se creó el llamado Comité de Información Pública. Este comité estaba integrado por figuras como Lee, Bernays y Byoir, entre otros, y estaba encabezado por el periodista G. Creel. El Comité era el encargado de crear, en la sociedad, una postura de aceptación y apoyo a la incursión estadounidense en la Primera Guerra Mundial. Algunos de los instrumentos puestos en práctica en este comité fueron la emisión de bonos de guerra para apoyar la economía americana, la emisión de anuncios que apelaban al patriotismo americano para la adquisición de dichos bonos, etc. Con estas actividades, se fraguó el que sería el modelo bidireccional asimétrico promulgado por Bernays.

			Edward Bernays fue el contacto científico en la labor de relaciones públicas. Su participación en el Comité de Información Pública fue el espaldarazo definitivo para su actividad en este campo, lo que le dio la posibilidad de enlazar la actividad de relaciones públicas con la investigación, por lo que realizó diferentes estudios sobre la influencia social de las relaciones públicas y la propaganda. De este modo, se produce el trasvase del modelo de Lee, basado en la información pública, al modelo bidireccional asimétrico. Este modelo se basa en el objetivo de persuadir científicamente al público mediante una comunicación bidireccional, pero desequilibrada (ya que se influye sobre el público, pero este no tiene la misma capacidad de influencia sobre la organización), y, con la investigación, se elabora el planteamiento comunicativo que mayor efecto tenga sobre el público de interés para la institución.

			La Segunda Guerra Mundial posibilitó el establecimiento del modelo bidireccional asimétrico instrumentalizándolo mediante la Oficina de Información de Guerra. En esta dependencia, se centralizo la acción de comunicación realizada durante la contienda bélica. Las acciones se basaron en convertir las industrias antes existentes en industrias bélicas, en la compra de bonos de guerra,4 en el incremento de los impuestos y en la reducción del absentismo laboral en pro de la industria bélica. Como instrumentos, se utilizó el cine5 y la llamada entonces publicidad institucional.

			A lo largo de las décadas de los cincuenta, los sesenta y los setenta, la bonanza económica contribuyó al desarrollo de una política basada en la comunicación institucional. Esta promovía un conjunto de proyectos sociales y educativos que tuvo como consecuencia que la población apreciase la labor de las instituciones en los Estados Unidos. Esta política comunicativa se desplegó en los medios de comunicación; en principio, se basó en la prensa, la radio y el cine, para, en la década de los cincuenta, centrarse en la televisión como mejor soporte para acercarse a la población civil.

			La comunicación institucional tuvo su auge y desarrolló su mayor crecimiento a partir de la década de los años setenta debido a los siguientes elementos (Sotelo Enríquez, 2001, págs. 33-34): 

			1)	la proliferación de programas de comunicación institucional en los entes públicos,

			2)	el establecimiento de un número creciente de empresas dedicadas al sector con incidencia laboral en los ámbitos públicos (lobbying), 

			3)	la aparición de amplios estudios académicos que abordaban la comunicación desde entes estatales, 

			4)	la creación de colegios y organizaciones profesionales del sector, 

			5)	un mayor número de estudios orientados a la comunicación institucional en las universidades y, 

			6)	la internacionalización de la práctica de la comunicación institucional mediante el modelo económico-político estadounidense.

			Los modelos de relaciones públicas evolucionaron durante las distintas décadas hasta el presente, todos ellos basándose en la persuasión científica y en la investigación en relaciones públicas. Institucionalmente, el que es mayoritariamente utilizado es el modelo bidireccional simétrico, combinando la persuasión con al entendimiento mutuo entre los públicos y los entes estatales.

			En Europa, el inicio de la comunicación institucional fue impulsado por las corrientes norteamericanas. Tras la Segunda Guerra Mundial, abandonaron las grandes campañas institucionales basadas en la propaganda y se impulsaron nuevas formas comunicativas desde la administración. Este cambio de modelo supuso la reconversión de los departamentos de propaganda en nuevos gabinetes de prensa, para más tarde ser gabinetes de comunicación.

			Es importante señalar que, tras el año 1945, en Europa coexistían sistemas democráticos y totalitarios; en ambos casos se utilizaron modelos de comunicación institucional. En los gobiernos democráticos, se combinaron los conocimientos bélicos-propagandísticos con el nuevo desarrollo informativo, buscando equilibrar la necesidad gubernamental de persuadir con la obligación de informar, consecuencia emanada de la libertad y el interés de los ciudadanos sobre los asuntos públicos. Bajo el modelo totalitario dominó el uso de la propaganda para garantizar el statu quo gubernamental, aunque, con la evolución histórica, las técnicas empleadas fueron modelándose hacia un modelo propagandístico-informativo.

			Imitando el modelo de los Estados Unidos, los profesionales que inicialmente trabajaron en las oficinas de propaganda de guerra se incorporaron al ámbito privado, lo que provocó una simbiosis en el ámbito comercial e institucional, que ayudaría al desarrollo de la profesión en el continente.

			A lo largo de las siguientes décadas, se constituyeron un conjunto de instrumentos para regular la profesión, las condiciones de trabajo y un código ético de los profesionales de la comunicación en las organizaciones.

			Entrada la década de los ochenta, se perfilaron tres formas distintas de entender la comunicación institucional (Arceo Vacas, 1999, págs. 52-53):

			
					
•	La primera, nacida del concepto de relaciones públicas y puesta en práctica en la década de los años cincuenta, que se basaba en buscar el entendimiento mutuo entre los públicos y las organizaciones.

					
•	La segunda, basada en las relaciones públicas, pero añadiéndole el uso de nuevos instrumentos y campos afines, como la identidad y la imagen o la organizational communication que va unida a la dirección estratégica. Esta visión nació en el Reino Unido y fue rápidamente adoptada en varios países europeos.

					
•	La tercera visión va unida al movimiento profesional de la comunicación institucional y tuvo su primera semilla en Francia. Su desarrollo ha estado estrechamente ligado al trabajo de los propios departamentos de comunicación de empresas e instituciones. El énfasis se pone en la visión de la organización desde la perspectiva de cultura institucional, liderazgo en las labores de comunicación dentro de la organización, a partir de la cual nació el término Dircom, aceptado completamente en la actualidad.

			

			En España, el desarrollo de la comunicación institucional fue análogo al de otros países europeos en lo que respecta al modelo, pero es importante considerar que vivió un fuerte retraso debido a la falta de un sistema político democrático hasta 1976. La labor de relaciones públicas fue introducida, al igual que en otros países vecinos, gracias a las organizaciones norteamericanas, lo que provocó que, tras la instauración de un gobierno elegido libremente, se tomase como labor gubernamental comenzar con acciones de carácter informativo que sucedieran al uso propagandístico de la comunicación acontecida hasta entonces.

			El primer atisbo de introducción de las relaciones públicas de forma oficial (aunque con una perspectiva claramente persuasiva) en la administración pública fue en 1956 

			«mediante la incorporación de técnicas modernas de racionalización del trabajo con sentido empresarial y resolver dentro de ellas los problemas de las comunicaciones sociales, objeto de las relaciones públicas».

			Noguero (1996, pág. 179) 

			Estas acciones se acompañaron de la creación de oficinas de relaciones públicas y de relación con los medios en los organismos del Estado.

			Aunque no fue hasta después del año 1978 cuando se desarrolló, desde las instituciones públicas, una labor basada en la política informativa. Una vez firmada la Constitución española en democracia, las instituciones públicas se dotaron paulatinamente de gabinetes o departamentos de comunicación como fuente creadora de la comunicación desde los organismos públicos. De esta forma, las instituciones empezaron su labor de concienciación acerca de su responsabilidad no solo en los objetivos operativos, sino también en la necesidad ciudadana de conocer sus acciones de forma más verídica y directa posible. La necesidad de comunicar desde los entes estatales va unida al servicio que realizan hacia la ciudadanía, sin la cual sería incomprensible la existencia de la institución. Sotelo Enríquez indica que:

			«Los responsables de los organismos públicos han reconocido la necesidad de mantener informado al ciudadano. Aunque se sabe de la existencia de estos servicios informativos, aún no han sido realizados suficientes estudios para conocerlos con detalle.»

			Sotelo Enríquez (2001, pág. 57)

			Es necesario indicar que, desde la conformación real de la Unión Europea, la comunicación institucional ha vivido un importante progreso. Las normas europeas descendidas a los países de la Unión han generado, como consecuencia, la necesidad de informar a la ciudadanía de una forma puntual y proactiva. El modelo de gobierno electrónico impulsado hace una década en la Unión Europea ha impuesto nuevos tiempos de trabajo para la comunicación institucional y ha obligado, literalmente, a los entes de cada estado a trasladar sus acciones a los ciudadanos en tiempos cada vez más reducidos. A pesar de ello, la comunicación desde las instituciones públicas en España sigue padeciendo, en general, de carencia de puntualidad y transparencia, consecuencias claras del uso partidista de los puestos directivos vinculados a la comunicación desde los entes públicos.

			
3.	La comunicación institucional en las fuerzas de seguridad del Estado. ¿Obligación o necesidad?

			Desde finales del siglo pasado, las instituciones se encuentran en el objetivo no solo mediático, sino ciudadano. Se han multiplicado las cabeceras periodísticas en las cuales se acusa a entes gubernamentales de mala praxis, corrupción o violación de derechos fundamentales, en diferentes partes del mundo y sin distinción de signos políticos o sistemas de gobierno. En el pasado, mediáticamente, se unía el concepto de sistema autoritario con la falta de respeto de las instituciones a la ciudadanía. Con el paso de los tiempos, esa unión se ha demostrado que no es exclusiva, es decir, en países democráticos existe el peligro de que las instituciones defrauden y vulneren a sus ciudadanos.

			El hecho de contemplar la posibilidad de que las instituciones públicas nos defrauden no deja de ser una contradicción en sí misma, ya que de estos entes dependen las garantías sociales, políticas y económicas. Heclo así lo indica: 

			«Porque los hombres no somos ángeles, recurrimos a las instituciones y a sus normas y criterios: para que ayuden a frenar y canalizar los habituales impulsos humanos que nos incitan a mentir, hacer trampa y robar… Cuando las instituciones se convierten en escenarios para expresar y facilitar la codicia, la lujuria, la cobardía y el egoísmo, lo que contemplamos no es algo natural, sino corrompido.»

			Heclo (2010, pág. 51)

			La sensación ciudadana ante los fallos de confianza institucionales es de falta de fe en el sistema y, posteriormente, en deslegitimación del aparato institucional. La comunicación es la pieza clave para mantener la confianza y reconstruir la reputación de los entes estatales ante la ciudadanía.

			A priori, las organizaciones públicas cumplen los objetivos ciudadanos para los que fueron creadas, pero no es suficiente con hacer la labor encomendada y demandada socialmente. Es necesario dar a conocer las actividades realizadas, su grado de eficacia, el impacto que tienen en los ciudadanos y, además, ser proactivos en propuestas que hagan partícipes a los individuos del accionar institucional. Si los ciudadanos reciben información puntual y, además, observan que el ente gubernamental los necesita y les pide su interacción, sentirán que se ha establecido un puente de comunicación y de participación. La clave relacional entre instituciones y sociedad es la comunicación.

			No solo hay que hacer las cosas bien, sino que hay que hacerlas saber; esta evidencia no resulta tan asumible en la cosmovisión institucional y, especialmente, en las organizaciones que forman parte de las fuerzas de seguridad del Estado. La naturaleza de este tipo de organizaciones induce a pensar a sus miembros y responsables que su labor debe ser silenciosa, solo perceptible mediante índices de delito o informes sobre criminalidad, cuando, realmente, las instituciones que poseen estas características deben ser las que establezcan y fomenten más lazos comunicativos y visibilidad positiva. Si pensamos en las acciones que desarrollan las fuerzas de seguridad, hallaremos que un alto porcentaje necesita de la participación ciudadana, como, por ejemplo, las denuncias sobre violencia de género o terrorismo. Si los miembros de la sociedad no confían en las fuerzas de seguridad, no les trasladarán las alertas necesarias para impedir actos delictivos o buscar a los culpables de dichos actos. Por lo tanto, para la obtención de resultados en los objetivos de seguridad de estos entes, es vital la acción ciudadana. Un ejemplo de cómo los ciudadanos, ante la desconfianza en las fuerzas de seguridad, no participan en la prevención y la alerta delictiva es el caso de México. En este país, la confianza en las instituciones de seguridad ha caído hasta el límite en que las acciones de seguridad civil están en manos del ejército, que es el único ente estatal que es legitimado por un amplio sector de la sociedad.6 Evidentemente, esta deslegitimación es consecuencia de las acusaciones que pesan sobre la policía mexicana y su vinculación con grupos delictivos. Pero el hecho es que la corrupción de miembros de la institución, unida a la carencia comunicativa de la organización, ha generado la imagen negativa y la erosión en la reputación de las fuerzas de seguridad en México.

			La comunicación institucional integrada en el plan de acción de las instituciones posibilita actuar de forma eficiente en las crisis. De la Cierva indica que:

			«La comunicación eficaz emana de la identidad y de la cultura, puesto que su objetivo esencial es que la imagen pública de la institución refleje fielmente la realidad.»

			De la Cierva (2014, pág. 57)

			Para que la acción comunicativa institucional genere y traslade una imagen positiva entre el público, es necesario que goce de buena salud organizacional. Además, es necesario que exista a priori un departamento de comunicación que, a través del tiempo, haya construido la reputación del ente público. La reputación es resultado de un proceso comunicativo sustentado en el tiempo, de la difusión de las acciones positivas realizadas, de la proyección positiva generada por los medios de comunicación y de la experiencia personal del ciudadano en relación con la institución.

			Tras lo comentado, debemos incluir que, en casi todos los marcos jurídicos existentes en gobiernos democráticos, se reconoce el derecho de los ciudadanos a estar informados e, inherentemente, el deber de los entes estatales a dar cuenta de sus acciones a la sociedad.7 Pero informar no significa comunicar; la acción de comunicar supone el deseo de entendimiento y, consecuentemente, la participación de los ciudadanos en las decisiones gubernamentales.

			Ahora, debemos responder a la pregunta presentada al principio de este apartado: ¿la comunicación en las fuerzas de seguridad es una obligación o una necesidad? Es una necesidad: mediante la comunicación se obtiene el respaldo social. Establecer instrumentos de diálogo con el público interno potencia la construcción de la reputación y garantiza la implicación de los ciudadanos en las acciones de seguridad pública. Asimismo, con la gestión comunicativa de las crisis institucionales, las fuerzas de seguridad pueden proteger su legitimidad, lo que se traduce en la consecución de sus objetivos organizacionales.

			
				
					1. La comunicación institucional desde su nacimiento ha estado intrínsecamente ligada a las relaciones públicas; los teóricos y los profesionales de comunicación en entes públicos fueron, a su vez, los primeros relaciones públicas reconocidos.

				

				
					2. Así como de la comunicación desde entes públicos.

				

				
					3. Con la llegada de Lee se produce un cambio: se rompe la labor de publicity desempeñada por los agentes de prensa (que consistía en un modelo de información unidireccional basado en emitir noticias positivas, aunque estas no fuesen veraces, las cuales realizan funciones y cumplen objetivos propagandísticos y, en ocasiones, publicitarios-comerciales) por un modelo de información pública, basado en informaciones no propagandísticas y con el lema de que decir la verdad es fundamental.

				

				
					4. Al igual que en la Primera Guerra Mundial. Hay que indicar que, en ambos casos, los ciudadanos no pudieron recuperar, tras los conflictos bélicos, lo invertido en estos planes estatales.

				

				
					5. El cinematógrafo tuvo un papel fundamental como instrumento de cambio de la opinión pública.

				

				
					6. http://expansion.mx/nacional/2014/05/28/mexicanos-confrontados-con-su-policia-reflejo-de-la-desconfianza-mutua [Fecha de consulta: el 10 de octubre de 2016].

				

				
					7. Hacemos referencia a normas fundamentales, tales como la Constitución, la ley de transparencia y acceso a la información pública, etc.
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