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RESUMEN EJECUTIVO

ElGobierno Centraés cliente de los medios de comunicaci@nales medios reciben cuantescursos
para cuales campafigscon cuadsmecanismg de adjudicacionson preguntas relevantes a la hora de
analizarel estado de arte de la libertad de expresién en Chile.

Probablemente,d evolucion de los ntéos de comunicacion digitasi como las redes socialem llevado

a una desconcentraaide poder en la industriaNoticias ya no pueden tan sencillamente crearse o
desaparecerse, de forma discrecional. No obstante, las compras de publicidad que re@lataeeho
Centralpueden ser una fuente de ingresos imgaotte para los medios de comunicaci@ado los escasos
recursos con los cuales cuentalyunasempresas que se dedican a difusion de contenitlies como
diarios, radioso canales de televisidnvVender espacios publicitarios @obierno Centraho implica
necesariamente crear dependencias, pero si podra causar conflictos de interés que deberan ser
transparentes, dado qupodran influiren el tono con el cudle entregan las noticiago que es de suma
sensibilidacen cualquier democracia.

El presente malisiscaracterizay analiza los datos del gasto publicosarvicios dgublicidadcontratados
por el Gobierno Centray los municipios en Chile.efie como objetivoenriquecer el debate sobre la
distribuciény transparenciale estos recursoskn particular, dstacan los siguientes hallazgos

a) La falta de transparencia para el gasto publico en publicidad:

Hay limitaciones relevantes para analizar el gasto publico en publicidad, dado que los datos actualmente
disponibles no son suficientesynsistentesni de facil acceso, para poder contedtgoreguntad A lj dzA Sy
recibi6 y cuantos recursas2p

1 Imprecisionen la clasificacion actual del gasto en publicidad y difusion
La contratacion depublicidad viaagencias publicitarias presenta limitacionefevantesen el
ambito de la transparencia, dado que no permite identificar el destino final de los rethasias
losmedios Se crean bolsones de gasto que son contrario al espiritu de transparentar la relacion
entre medios de comunicacion y el Estaéistaopaddad del gasto en campafias publicitatase
imposibleestima los niveles de concentracion realgse existen en el mercado publico de avisaje
y publicidad,agravado pordos problematicas: (ila mala calidad del registro del nombre del
proveedoren el nercado publicpdado quehaymedios de comunicacion registrados con su razén
social yotros -0 los mismos, en otranstante- con su nombre de fantasia, lo cual dificulta
enormemente la consolidacion de Idsatos (ii) la inexistenciae informaciénsobre los duefios
finales de estos medios, dado que varias empresas con distintos nombres podrian pertenecer a un
mismo grupo, sin que se pueda identifickr formafacil.
Ademas, sgunla contabilidad publica, el mexdo publico, o los informes que se entregan a la
Comisién Especial Mixta de Presupuestos, no es posible diferenciar aquella publicidad y difusion
RS OIF N} OGSNJ a206ft A3l (2 NX 2-€ombla publicaCi@zdd dina\Lsy oficial Y I NI ;
de la Repulita en el Diario OficilR S | 1j dzSf € I LJzof AOARI R [jdz2S Sa a@2f
para difundir politicas y programas del gobierno.

1 Dudas sobre la calidad y consistencia de los datos disponibles
Las tres fuentes principales utilizadg@smra el presente estudigDireccion de Presupuestos
(DIPRES), Mercado Publico y Congreso), no presentan consistencia en los montos que informan,
con diferencias que en parte son significativas. En algunos casos, incluso hay vacios importantes
de datos, poducto de problemas en el cumplimiento de la reportabilidad establecida por el
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Congreso parak serviciopublicos. Asi los datos que se reportan aGomision Especial Mixta de
Presupuestos (2017) en mateda publicidad no coinciden con el gasto registrado en los informes
de ejecucidon presupuestaria publicados por DIPRIEShecho, Egasto total en publicidad y
difusion de las instituciones que tuvieron la obligacion de informar al Congreso (y que
efectivameng lo hicieron) fue de cerca de 40 mil millorEsPesos, segun DIPRES, pero el monto
total informado al Congreso solo alcanza los 27 mil millones14nr3enos.

No hay congruencia tampoco entre las clasificaciones vigentes del rubro publicidad entre la
gjecucionpresupuestaria y el mercado publico. A modo de ejemplo, los servicios de suscripciones
a diarios y/o revistas que contrata el Estagtoel mercado publico se mezelaon registros de
avisaje publicitarioen el mercado publiceambiénse mezcla los datos dda compra de textos
escolares corla compra deservicios de impresion, categoria de producto que igual contiene
o6rdenes de compra de avisaje publicitario. Mientras tanto, ambas categorias (suscripciones y
textos escolares) si estan en el ciaaiflor presupuestariode forma separada

1 Dudas sobre la correcta imputacion de gastos
Dado que la Contraloria General de la Republica practicamente no realiza auditorias financieras,
otra limitacion no menor es el hecho de que los datos de la ejecucion presupuestaria en publicidad
podrian no estar correctamente imputados en la respectivental contable. Lo mismo vale para
la correcta clasificacion de compras de publicidad en el mercado publico.

1 Preguntas abiertas sobed uso de datos personales desde la Secretaria de Comunicaciones:
Se mantienerpreguntas abiertas por el registro de fldes gastos en publicidad de la Secretaria
de Comunicaciones (Secorah la contabilidad, en el mercado publico, y en los reportes que se
realizan a la Comisién Especial Mixta de PresupuelsibsNI NB I € A T | Ndlacc®tg Edzy A O O
es decir, publicidadiligital oen redes sociales, basado en datos de las huellas digitales de los
ciudadanos. En esta materia, incluso encuestas pagadas en las redes sociales, podrian tener
caracter publicitario. Por lo anterior, habria que debatir sola futura transparencia de esta
unidad clave del gobierno, la Secom, no tanto por la magnitud de recursos que gasta, sino por el
impacto que podria tener un posible uso masivo de datos personales para efectos
comunicacionales.

b) Evolucion y modalidadede compraparael gasto en publicidad

1 Gasto publico en publicidad se reduijo:
El gasto ejecutado en publicidad y difusion en las instituciones del Gobierno Central alcanzé, en
2018, su menor nivel desde que se tengan registros histoiconsparables (afio 2000 en
adelante) pasando de 65 mil millones en 2013 (maximo nivel alcanzado) hasta llegar a los 29 mil
millones en 2018, representandste afio un 0,07% del gasto total del Gobie@Gemtral

9 Principal modalidad de compra es el convanarco:
Segun datoglel mercadopublico entre 2010 y 2018la principal modalidad de compnaor
servicios depublicidad-sin considerar los servicios de impresidinde encuadernaciénes el
convenio marco, con ud4% del monto anual transado en 20&8 el EstadoGobierno Centrat
Municipios) Incluye tantolas compras intermediadas por agencias publicitarias, y aquellas
contratadas directamente a los medios de comunicacion por avisaje.
Especialmentea partir de 2015, el uso déas licitaciones publicas ha perdido participacion,
pasando en dicho afio d@B%de participacion a utt6% delosmontostotalestransadsen 2018
siendosuperado incluso en este periogmr la modalidad de trato directocon unl1%% Esto
supone el desplazamiento de mecanismos mas transparentes (como las licitacioneld, por




Andlisis del comportamiento del Gasto en publicidad en las entidades publicas
Principales hallazgos y recomendaciones

OBSERVATORIO

DEL GASTO FISCAL EN CHILE

ceceeeeececeeceeceeeeeeececeeeeeeceececeeeeeeeceeceeeeeeeceeeceeeeeeeeceeeeeee

modalidadde convenio marcoS bien éstaes abierta inicialmente y presume procedimientos
simplificados de contratacion, presenta en su eaos riesgos de ustiscrecional por parte de
los organismos compradorgasi como riesgos de sobpeecios.Esteriesgo de arbitrariedad en la
eleccion del proveedadentro de los convenio maras sensible, pero especialmente riesgoso en
el rubro de los medios deomunicacion dado que unperiodismo independinte y libre es
condicién sine qua non pala robustez de lademocracia.

c) Datos de ompras de publicidad via agencias y avisaje directo:

{1 Las empresas que mas se adjudican en el mercado publipobéinidad:
[Fa O2YLIN}a LgotAoOla Sy LlzoftAOARFIR aS RAGARSY
publicidad (35%)y compras de avisajg dzS &S NBI t AT | vy a lBSmediod N&v | 4G RA
comunicacion(65%) Lamentablemente, no existe un detalle ¢as compras a agencias para
conocer a cuales medios de comunicacion éstas subcontgpaobablemente, a través de otro
intermediario: las agencias de medios.
El proveedor que mas compras se adjuded F 2 NI |, esidedir st @iiérmeédiacion de
agenciassegun datos disponibles, es el Mercurio S.Adgando aun 10% déas compragublicas
totales en publicidad en 203&ara el Gobierno Gener@bobierno Central y municipiosjunto con
los otros medios del mismgrupo-que se manejan de forma separadécanzan de forma directa
un 2%de las transaccionen publicidadiel Gobierno Generan 2018 Después, siguen compras
a las agencias Prolam Young y Rubicam S.A., y Doblegiro, ambos con un 5% del total de compra
en publicidad. Erl cuarto lugar queda el grupo COPESA, con un 48testebdo en publicidad del
Estado en 2018

9 Sobre la concentracion en las ventas de publicidad estatal:
En 2014, se gestionaron dos nuevos convemiarco, tanto para avisajes, como para camgs
de publicidad via agencias, con el objetivo de ampliar la participaciétraeproveedoresy de
permitir el acceso de empresas mas pequefias a través de eliminacién de barreras de entrada.
En efectivo, psterior a 2014 como muestra cuadro 1, los proveedores de menor participaciéon en
el mercado-debajo de la posicion 5&umentaron su participacién desde un 27% en 2013 hacia
un45%del total de compras en publicidad en 20lN& obstante, dsde este aficgesa participacion
se empezé a reducir, para llegar a 28% en 2018De esta manera, rdre 2015 y 2018, las
empresas de menor participacion en el mercado de publicidad estatal digeriom su ventas en
un 66%
Los dos principales medios de comunicacion que se adjudican publicidad de forma directa, el grupo
RS 9f aSNDdNR2 & [/ 2L)Sal s o04uetediBaysinSmermedioial 4 dzd O ¢
Estade en un 8%, pero aumentan su participacion de un 21&t 2013a 26%en 2014 dada la
abrupta caida del gasto publicitario en este afi@espués, mirando la evolucién de venpasael
mismo periodo analizado para las empresas de menor participacion-g2B), ambos grupos
en conjunto disminuyeron su nivel de ventas en un 35%, pero manteniendo relativamente estable
su participacion en el mercado de publicidad estatal total, repres®lo en 2018 un 27% del total
de compras en esta materia.

! Los andlisis siguientes solo se refieren a compras de publicidad a proveedores que son personas juridicas.
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Desde2016, en conjuntoEl Mercurio y Copesampezaron a superaen términos realeslas
ventas de las empresas de menor participacj@e estan ubicados en el ranking debajo de los 50
empresasque mas vendieron en materia publicidad estakllo se explica por el hecho de que
entre 2016 y 2018, las comprdalesen publicidacestatalse disminuyeron en un 35%&duccion
gue fue principalmente absorbida por las empresas de menor participani@hmercado publico.

Cuadro 1 Compras en avisaje publicitarjalirecta y via agenciapor el Gobierno Generala 10 principales
empresas todas las modalidades de compraolopersonas juridicas

(millones de pesos de 2018, ordenados segUn2fi@¥

2010

I 4.548
1 Empres M EMPRESA EL MERCURIO S.A.P 16%
- I Can 377
Sociedad Periodistica Araucania S.A. 1%
1139
a Periodistica El Norte S.A. 4%
"EMPRESA EL MERCURIO DE VALPARAISO 142
SAP 1%
36
“Diarit Sui A
‘Diario EI r S.A. 0%
—— . . : 998
2 PROLAM YOUNG & RUBICAM S.A’ PROLAM YOUNG & RUBICAM S.A' 4%
3 'Doblegiro” “Doblegiro’
& oo 1.863
4 Grupo COPESA Grupo COPESA 7%
; = ) 755
5 Dittbe & Unzueta' Dittborn & Unzueta’ 3%
i . Eeas 77
6 OCGILVY & MATHER CHILE S A OGILVY & MATHER CHILE S A'
0%
= 2
‘A IMPRESC SA. MPRESC A" ks
7 MPRESORES ‘A IMPRESORES S.A. 0%
i ™ . 109
8 "Asociacion de Radiodifusores de Chile’ AsO i6n de Radiodifusores de Chile 0%
9 SUBSECRETARIA DEL INTERIOR - DIARIO "SUBSECRETARIA DEL INTERIOR
OFICIAL DIARIO OFICIAL
e 2.099
10 "BBDO Chile’ BBDO Chile 8%
11 Otros medios (con posicién entre el 10y gy oo 4221
15%
Otros medios (con posicién debajo del T 11.505
12 50) Otros medios 41%
27.870

Total general
CdzSy i Sy 9f
49y DAL RI &

100%
02N} OAsy LINRLIAI
f LINPOSSR2NEZ @

d) Compras de publicidad viagencia%

5.434
13%

474
1%
1.023
2%
142
0%

40
0%

3.360
8%

Pifiera (2010 - 2013)

2012

6.332
12%

594
1%
1.365
3%
100

0%

43
0%

3.950
8%

2135
4%

310
1%

2013
6.714
13%
543
1%
1.407
3%

106
35

3.033
6%

2217
4%

171
0%

34
0%

69
0%

241
0%

11.041
21%

13.018
25%
13.960
27%
52.589
100%

2014

Bachellet (2014 - 2017)
2016

2015

6.290 3.886
16% 11%
437 1.192

1% 3%
1.389 1.438
4% 4%
63 661
0% 2%
22 426
0% 1%
1.240 455
3% 1%
804
2%
1.962 2.245
5% 6%
16
0%
36
0%
12
0%
22
0%
1.092 705
3% 2%
3.163 1.281
8% 3%

7.108 7.233

18% 20%
15.758 16.397
41% 45%
38.561 36.770
100% 100%
RIG2a

T Convenio marco para agencias ayudoé a diversificar los proveedores

RSt
LIOAsY O2yFT2N)NSE

Pifiera (2018 ..
017 8

4.095

4.324
12% 13%
1.635 1.434
4% 4%
1382 1127
4% 3%
1.186 1.077
3% 3%
550 551
1% 2%
130 146
0% 0%
748 761
2% 2%
1771 1.693
5% 5%
730 767
2% 2%
0 597
0% 2%
603 383
2% 1%
789 753
2% 2%

474

1%
11.154 10.525
30% 32%
11.662 8.713
31% 27%
37.137 32.621
100% 100%

51 dt

2018
2.439
10%

1.067
4%
819
3%
522
2%
504
2%
1.259
5%
1.148
5%
1.050
a%
882

4%

694
3%

552
2%
538
2%
489

En el caso de la contratacién de agengiasa la realizacion de campafiasjtes del 2014, el

Convenio Marco se restringia a pocas agencias publicitarias de la 8®i29 Porta S.A., Prolam
Young & Rubicam S.A., McCdnickson y Ditthorn & UnzuétaDesde 2015, con la entrada en
vigenciadel nuevo convenio marco, se aprecia positivamente una mayor diversificaciéstaie
Asi, & participacién de las agencias previanemhencionadas bajéconsiderando todas las
modalidades de compradesde rangos del 65% al 84% (entre 200Q03), a un 13% en 2017.
Durante el 2018, la participacion de estas agencias ha vuelto a incrementarse, pasando a

2Gobierno General = Gobierno Central y Municipios.

3 Comentario: En este cuadrdarna la atencion la baja participacion de la publicidadreadios televisivos y de radiodifusion, lo cual

probablemente podria estar incluido en las contrataciones de campafias a intermediarios como las ya citadas Agenciaasublicita
. A 2 omurickcitmyes ®IA.,RIDZTy'SDciedlad AnbriniadsdS Radié y G I a
Difusora F.M. 102 Ltda, Alba comunicaciones Ltda. Los datos del grupo COPESA fueron consolidados tomando a las sigegastes emp

428 RFIG2a RS tF SYLNB&lI da. A2

COPESA S.A., La Tercera, La Cuarta, Diario Concé&pciambos casy no fue posible hacer una desagregacion, producto de la
desestandarizacion de los registros de los nombres de los proveedores.

5 El presente estudio analipgincipalmente los datosel convenio marco de publicidad via agencias, no asi el convenio deesdsaje
en medios, es decir, éstas compras que el Estado hace de forma directa a los medios. Con los datos disponibles eadarastutid
imposible analizar detalladamente la composicion de los medios que mas compras publicas se adjudicarg ésis también
reciben ingresos desde las agencias de publicidad contratadas por el Estado, montos que se desconocen, lamentablemente.

6
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representar un 34% das comprasotalesanuaks via agenciagrincipalmentepor compras a las

agencias Prolam Young & Rubicam S.A y Ditikdgmzueta (cuadro)2

Cuadro2: Compras a Agencias, Gobierno General, en cualquier modalidad de compra
(en millones de Pesos de 2048)

PINERA (2010-2013) BACHELET (2014-2017) (F;lgﬁEgRA)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

"PROLAM YOUNG & RUBICAM S.A" 998 3.349 3.950 3.033 1.240 455 130 146 1.259
"Doblegiro” 804 748 761 1.148
"Dittborn & Unzueta" 755 1.160 310 171 16 882
"OGILVY & MATHER CHILE S A" 77 36 730 767 694
"BBDO Chile" 2.099 5.515 7.433 11.041 3.162 1.281 474 410
"promoplan” 20 442 79 424 409
"ABA PUBLICIDAD S.A." 0 17 21 310 230 339
"PORTAS.A" 827 3.797 6.492 5.039 1.215 1.137 565 336
"I-GROUP COMUNICACION PUBLICITARIA LTDA." 18 3.442 1.749 335
"McCann-Erickson" 912 3.493 4.421 4.660 934 1.657 500 870 252
"Cientochenta Grados S.A." 5 0 174 122 356 606 250
"Cybercenter S.A" 40 51 9 51 282 244
"Comunicacién Puente Limitada" 99 259 385 205
"LA FAMILIA" 19 155 498 1.166 172
"Lunetas.cl” 25 84 110 154
Otras agencias 2917 3.462 4.319 5.319 4.034 8.882 5.044 3.854 2.232
Total general 8.628 20.775 26.987 29.263 10.844 13.988 13.840 11.917 9.321

Fuente: Elaboracion propiaenbdse Rl G2a RSt SF Gl 21 NBK2dAS RS /KAES /2YLINI = &4S3gy |
GOY@BALFRIEA It LINPOSSR2NEIZ & 02y awSOSLIOAsy O2yF2N¥S¢ Sy adza RAau)\y

1 ¢.Ciclo politico en la contratacién de agencias?
Es prematuro hablar de un ciclo politico en la contratacion de algunas agencias lideres del mercado
- no solo porque recién se puede evaluar un afo (2018) del nuevo gobierno del Presidente Pifiera,
sino también por los cambios que algunas agencias praesenén su participacion en el mercado
publico desde 2014, con la entrada en vigencia del nuevo convenio marco.
No obstante, llama la atencién que entre distintos periodos de gobierno parecen existir agencias
quesecontratanmasen un gobiernd SNE dza 20 NR ® t 2NJ S2SYLJX 23 at NRf

G5AGG02NY 3 PyT dzSiGFés SGARSYOALY LINRLER2NDAZ2YI
administraciones de Pifiera. Por el otro lado, apareceecientemente nuevas agencias,
especialmente entre el 2014yimT =2 O02Y2 | | ASYNRdzLIG] 2 Y @& XA @ A D¢

en 2018con el nuevo gobiernbajaron significativamente swentas. Lo anterior requiere de un
andlisis especial para poder aclarar la objetividad en la contratacion de las agenciasasegun |
diferentes coaliciones gobernantes.

e) Sistema de control del gasto destinado a publicidad:

1 Elcumplimiento de los reportes enviados al Congreso es laxo por parte de los ministerios obligados
H mecanismactualde controlconsiste en informes deendicién del gasto en publicidad, que se
materializan a través deeportesal Congreso por parte de las instituciones publicagsforme a
glosas presupuestarias en la Ley de Presupuéstes base a una revision de los datos

6t I NI St Ot f Odz 2
Gi2RFa tF&a hNRSyS
los municipios.

7 A modo de referencia, la glosa presupuestaria que se formula en el presupieesanla partida (ministerio) indica:
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item 07, en que haya incurrido cada uno de los Servicios de esta Carteradie Bsimismo, se informara el detalle del gasto por concepto

N

St Y6 $omdDdn Bodisidedgciont A 02 Sy

RS
a §3gy I InddyéaAFTAOF OAs

f2a vY2yiz2a GN}Yy
RS /2YLIN} o6h/ 0 |

I_;U<
_m(

S
RI

O( m‘
SD‘ ‘<

7



Andlisis del comportamiento del Gasto en publicidad en las entidades publicas
Principales hallazgos y recomendaciones

OBSERVATORIO

DEL GASTO FISCAL EN CHILE

ceceeeeececeeceeceeeeeeececeeeeeeceececeeeeeeeceeceeeeeeeceeeceeeeeeeeceeeeeee

proporcionada al parlamentodurante el2017, sepudo constatarque no se cumplen toddsas
exigenciaque establecen laglosasacercadel gasto en publicidadolo un57% de los ministerios
obligados a reportar esta informacién al Congreso cumplierortecentrega de todos los informes
trimestrales;distintos ministerios, como por ejemplo, el Ministerio de Hacienda, no entregaron
ninguna informaciéon durante todo el 201To anterior subraya la importancia de revisar la
efectividad de este mecanismo

91 Dudas sobre la efectividad del conta#l Congreso:
Se pudo constatar qu@) la estructura de los datafe gasto publicitariseportado a la Comision
Especial Mixta de Presupuestos no es uniforme entre los Ministeriokf@ilheato de entrega de
datos no es reutilizable; yjue (iii) la publicacion de los informes de cumplimiento de la glosa
presupuestaria n@sde facil acceso.

1 Control efectivo y transparente si se ejecutd realmente el gasto en publicidad:
Se desconoce si los servicios publicos contrastan lo contratado en publictaad avisajes en
medios, radios y televisiémon lo que efectivamente se publica. Al menos para el sector privado,
se sabe que existen empresas, conmdegaTime que se dedican anonitorear la realizacion
efectivade campafas o avisajes directpsra poder compararla con lo contratado.

9 Auditorias externas especificas al gasto en publicidad estatal:
Pese a que la Contraloria General d&daublica(CGRJealiza esporadicamentauditorias que
abarcan también la publicidad estatal, no existe una linea de auditoria regular y periddica que
revisela correcta ejecucion del gasto en publicidad. Ademséslesconocesi la CGRontrasta
dentro de sus auditorias la réedcion efectivede la publicidad corlo contratado(vea punto
anterior).

f) ¢ Qué dicen los estandares y recomendaciones internacionales?

1 Una mala distribucién de la publicidad atenta contra la libre expresion edemacracia
Por su importancia para la robustez o fragilidad de los sistemas democraticos, el sistema
interamericancabordé el caso de la distribucion arbitraria y discriminatoria de la publicidad oficial,
identificando esta practica como un importante meésmo de censura indirecta. Segun un
informe dela Comisioninteramericana de Derechos Human@iDH (2010) ¢ I RA & ( NR& o dzO
arbitraria de publicidad oficial, como otros mecanismos de censura indirecta, opera sobre distintos
tipos de necesidades que los medios de comunicacién tienen para funcionar e intereses que
pueden afectarlos. Es una forma de presién gcla como premio o castigo que tiene por objeto
O2YRAOAZ2YINI £+ € NySFE SRAG2NAIE RS dzy® YSRA2 &S3¢
Para el caso de Chile, el sistema interamericano de proteccién de los derechos humajzos cita
jurisprudencia dea Corte Suprema de Chig® un caso donde se considero6 que el sistema chileno
202NBF | f2a TFTdzyOA2y Il NR2&a dadzy YL A2 YINBSYy RS
RS Lzt AOARIR Sadrdart &as KF3IlF a0l 22Adendd G SNRA 2 &
también se cit6 el caso del Congreso, quiesd en 2006 una Comisién Especial Investigadora

de publicidad, difusion o relaciones publicas en general, tales como avisos, promocién en periddicos, radios, telesssideatons,

revistas, contratos con agencias publicitarias y/o sénde exposiciones. Respecto de éstas, se adjuntara ademas la némina de las entidades
§2S5S0dzi2zaNFra RS RAOKIFA | OGAGARIRSAZ &adz YSOIyAdaY2 RS O2ydNY Gl OAsy & ¢
8 Principios sobre Regulacién dePlablicidad Oficial en el Sistema Interamericano de Proteccién de los Derechos Humanos, OEA, 2010,

disponible en
http://lwww.oas.org/es/cidh/expresion/docs/informes/publicidad/PRINCIPI0S%20SOBRE%20REGULACI%C3%93N%20DE%20LA%20PUBLIC
IDAD%200FICIAL.pdf

9Ver Cote Suprema de Chile, Recurso 9148/09, sentencia del 22 de abril de 2010.
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sobre Avisaje del Estadalj dzS NBX O2YSy Rs € St 062N OAsy RS dzy
publicidad oficial de los érganos de la Administracion dieldo, incluidas las empresas publicas y
las Municipalidade&

9 Existen buenas practicas internacionales en materia de distribucién y transparencia del gasto en
publicidad, gue seria conveniente replicar
Como ejemplos positivosda CIDHmencionaa Canada y Perud. En Canada destaca la Politica
Comunicacional del Gobierno que define los objetivos de la comunicacién estatal y establece
criterios de planificacion y distribuciéde la pauta oficial. Entre otros, destaca también la
importancia de atendea una audiencia diversa, de forma apartidiStAsimismo, destaca a Peru
gue cuenta con una ley que regula la Publicidad Oficial desde 2006, con el objetivo de establecer
criterios generales y transparencia para el uso de los recursos presupuestanoatena de
publicidad oficial? En la misma linea, la CIDH menciona la experiencia de Espafia, pais que prohibe
expresamente el uso de recursos publicos para destacar logros de gestion del gobigano
norma también ha sido implementada en Chile emriculado de laLeyes dePresupuests.t®
Por dltimo, ambién menciona el caso de Uruguay, pais que actualmente tiene un proyecto de Ley
en tramite que busca establecer mecanismos claros y transparentes para la Publicidad Oficial,
asignada hasta el momentte forma discrecional.

1 Los avances experimentados en Chiledificaciones normativasin frutos concretos
En linea a las practicas internacionales, en Chile también se han hecho algunos tibios esfuerzos
para regular el destino gistribucién de los fondos publicos en publicidad, dado que a partir de la
Ley de Presupuestos de 2013, se han generado en el articulado permanente indicaciones relativos
tanto a poner limite al uso de estoscurso$*, como a mejorar su distribucion tewital y local®
No obstante, se debe constataen base a los hallazgos identificados en este infoque,en la
actualidad no hay forma de verificar el cumplimied® ambas indicacionegel articulado de la
Ley de Presupuestos

1 Las recomendacionesa CIDH ha considerado que los Estados deberian adoptar normas claras
para regular y controlar la publicidad oficial, con el fin de evitar que se castigue o premie a los
medios de comunicaaien funcion de su linea editori&@fiala que Emarco normativo nsolo
deberiaabarcar el Poder Ejecutiysino a todos los érganos del Estado. Acerca de los criterios de
seleccién de los medios para la publicidad estatal, indica que éstos debieraansparentesy
documentads de tal forma que se conozcan las razones de las decisiones adoptadas. Sobre los
YSOFyArAayz2za RS O2yGNX Gl OAsys AYRAOF € /L51 AYR
publicitarios a través de procedimientos abiertos, transparentes y no discrioniost Sefiala que
tambiéndeberiantransparentarse los procesos de contratacién, y datos precisos sobre objetivos,
precio, duracion, oferta de medios y medios pautados, agencias de publicidad involucradas, datos
de circulacion o audiencigresultados eros casos en los que se haga una evaluacién posterior.
Finalmente, acerca del control exterda,CIDH recomienda auditorias periédicas sobre los gastos
y practicas del gobierno en materia de contratacion de pauta.

10 Principios sobreegulacién de la publicidad oficial y libertad de expresion, CIDH, 2012, en
http://www.oas.org/es/cidh/expresion/docs/publicaciones/PUBLICIDAD%200FICIAL%202012%2005%300@mmieso Nacional de
Chile, Camara de Diputados, Informe de la Comision Especial Investigadora sobre Avisaje del Estagafig 2907,

11 Policy on Communications and Federal Idertitys://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doeeng.aspx?id=3068&anada, 2016.

2 Principios sobre regulacién de la publicidad oficial yriittede expresion, CIDH, 2012, en
http://www.oas.org/es/cidh/expresion/docs/publicaciones/PUBLICIDAD%200FICIAL%202012%2005%2007.pdf

B Ley 29Art 4: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BO&£200521524&tn=1&p=2014123(Fspafia, 2015.

14 Ley de Presupuestos 2018, Articulo 22 del articulado permanente.

5 Ley de Presupuestos 2018, Articulo 20 del articulado permanente.
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g) Sintesis de las recomendaciondsl presente estudio

Los hallazgos descritos acerca del gadtsycompras de servicios de publicidadChileconfiguran
un escenarivulnerable, sobre el cual ggoponeavanzaren las siguientes materias:

1. Tomar medidas que impulsenayorcompetenciay una distribucion no arbitrarianla compra
de senicios deavisaje y campafias.

2. Mejorar significativamente la transparencia del gasto en publicidad, asi como la precisién de
los datos disponibles en el mercado publico y la Direccién de Presupugkiasynsistencia
entre ambas fuentes.

3. Mejorar elcontroly las atribucionedesde elCongresgara el monitoreo del gasto publicitario.

4. Implementar auditorias periddicas y especificasbre el gasto en publicidaddesde la
Contraloria General de la Republidgacluyendo la revisiébn de métricas si la publicidad
efectivamente sejecutd Ademas, ampliar significativamente kasditorias financieradesde
la Contraloria, pargrevenirimputaciones erréneas o discreciona@sla contabilidad publica
o en el mercado publico.

5. Monitorear y transparentael posibleuso de datos personales desde la Secom.

1. CONTEXTO Y OBJETIREBE ANALISIS

El objetivo de este analisis emracterizar y analizar los patrones de distribucion y concentracion del gasto
en avisaje, difusién y agencias publicitarias contratadas en las institucioneGothdrno Central
considerando el period@010-2018para los datos del mercado publico y 26018 para los datos de la
ejecucion presupuestaria.

Loscomponentes que integraesteanalisis son los siguientes:

A Analisis del comportamiento y distribucion del gasto en publicidad de las instituciones de
Golierno Central de los municipiogsi como de la consistencia de la informacion de las distintas
fuentes publicas disponibles.

A Identificacion de patrones deoncentracion de las compras de servicios de publigitiato en
las entidades publicas como &% municipios

A Revision déaconsistencia y eficacie los mecanismos de controlgndicion de cuentas del gasto
en publicidadrente al Congreso Nacional.
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2. DESCRIPCION DE L@3@S UTILIZADOS YGXONSISTENCEA

Es importante resaltar de donde provien las fuentes de informacién publica relativas al gasto en
publicidad, y que fueron utilizadas para este estudio. Las tres fuentes a las que se recurrid para el analisis
fueron:

1 Base datos de la ejecucion presupuestaria de las instituciongsadéérno Centralpublicada por la Direccion de
Presupuestos del Ministerio de Hacienda. Ed¢asetincluye el gasto por concepto de publicidad y difusién
realizado por los organismos gidwos, registrados en el subtitulo 22, item 7, y comprende el periodo transcurrido
entre los afios 2000 a 2018.

1 Base de datos de los Estados de situacion presupuestaria Municipal, consolidados y publicados por la Contraloria
General de la Republica. Estatasetincluye el gasto ejecutado por concepto de publicidad y difusion por parte
de los municipios del pais, gtambién se registran en el subtitulo 22, item 7, y comprende el periodo transcurrido
entre los afios 2008 a 2017 (el cierre del afio 2018 aun no es publiEatid}lata set de la Contraloria incluye todo
el gasto a nivel gestion municipal, salud, eduaagioementeriog excluyendo solo el gasto que se ejecuta a traves
de corporaciones municipales.

1 Base de datos de las 6rdenes de compra registradas Data WarehousE de ChilecompraEldatasetutilizado
incluye el detalle de las 6rdenes de comp@Q emitidas¢ O2 Yy A RSNI yR2 f2a& SadlR2a a! LI
LINE GSSR2NE @& awsS ok laiitidadesphidicase &lih&réado publicoEl dataset utilizado
comprende el periodo 2012018.H uso dedatos deOC emitidas y noecesariamente aceptadden estado
GSY @Al RI I fimplichBu@ SuSeR Aaldr éxcepcionalmente algunas OC que fueron ersifida un
organismo publicy queal no ser aceptada por el proveedor en el sistelag@restacion del servicio nunea lled
a cabo.En este escenarioesaceptan entoncesfalsospositivos es decir, OC que no fueron ejecutadas
alternativaa estq que se descarto en este estudio, seria solo trabajar con OC aceptadzlproveedoraunque
en este caso pudiesember OC ge, pese a no haber sido aceptadas por el proveederigual formdlevaron a
la prestacion deun servicioo entrega de un productdlevando consigo upagoasociado sin ser capturado®
opto6 por el primer criterion bajo riesgo de aceptdalsos positivos), puesto que los montos globales obtenidos
se acercaban mas al dato de la ejecucién presupuestiiar otra parte, debido a la identificacion de compdes
FgralasS Lot AOAGENR2 Sy dzyl OF S 32 NfNddemBsSonteiN®cBrdpasi 2 RSy 2
de textos educativos y material de ensefianza (que en el clasificador presupuestario vigente se registran aparte del
gasto en publicidad), se aplicaron los siguientes criterios adicionales para la seleccion de las 6rdenesade compr
pertinentes al rubro publicidad:

0 Se contempld las categorias a nivel 2 de productos, aquellas denominadas "publicidad" y "medios
impresos".

0o ErelcasiRS & YSRA 2 ase donsidinddla & subcitegoria "publicaciones impresas"”, ya que era
la maspertinente al rubro publicitario.

o En el caso de las Ordenes @mpraque tenian su origeren Convenios Marco, se considexquellos
convenios quecorrespondiana d ! @A al 2SS Sy S5AFNAR2a LYLINBazaés al gAa
comunicacion social es@ita & 2 GoinvenjoSMarco de libros, masica, peliculas, documentales,
revistas, diarios y material XConenio Marco Libros Musica Peliculas Revistas, Diarios Mat DiélaEtico
G/ 2y @Sy A2 al NO2 | @Aal 25 Lbrgs, ReGdRa, Paliculas yMusiell 2 Yy 39Sy A2 Y I |

16 Un mayor detalle sobre las limitaciones de las fuentes de datos, se encuentra en el Anexo No. .

17 El Data Warehouse ntiene las OC del mercado publico, después de haber pasado por un proceso de tratamiento y limpieza de los
datos. En consecuencia, presenta menos errores de registro que la base de datos transaccional de Chile Compra. Loedatgeeerrd
se detectan sorliminados, y no réncorporados, por lo que no se trata de una base de datos 100% completa de todas las OC del
mercado publico.

18 Para revisar las cifras de compras tomando en cuenta solo aquellas Ordenes de Compra aceptadas por el proveedorcuédnse los
anexos a este documento.
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o Considerando la existencia de textos educativos en las categorias anteriores, se @gthsywmbres
de los productos asociadasdas aquellasipologias vinculadas a "libros de ensefianza bésica o media”,
Gt A deNiBisiracione®S texdos educativod, 6 t A6 NBa RS OflFasSaész af AGNRA
"textos para alumnos", y todas aquellasas relacionadas con textos educatiwomaterial escolar.

1 Informes de rendicién de las entidades publicas @eberno Centralpor concepto de gasto trimestral en
publicidad, enviados al Congreso Nacional. Ekttaset fue consolidado para el afio 2017, y contiene la
informacién del gasto ejecutado en publicidad por cada organismo pyibégdn trimestre.

Una de laglebilidadesdetectada durante el desarrollo de este informe, es la clara incongruetheitas
cifras de gasto reportadagor cada institucion publica efas distintasfuentes de informacion. En el
siguiente cuadro, enodo de ejemplo, se muestra un comparativo para el afio 2017 en el gasto reportado
por cada organismo publiceegun fuente (Congreso, DIPRES y Chilecampra)

Cuadro3: Diferencias entre cifras publicadeacerca del gasto publico en publicidad y difusién 2017
instituciones delGobierno CentrdP, segindistintas fuentes(millones de pesos de 2018

Gasto en publicidad y difusion segtin Ministerio
Segun Ordenes de Compra

Segun informes al Congreso Segun Informes ejec.

en 2017 Presupuestaria 2017 emitidas en mercado publico

2017

Total Gasto informado
Brecha de informacion no reportada en Congreso

39.848

MINISTERIO DE AGRICULTURA 613 1.727 1.943
MINISTERIO DE BIENES NACIONALES 156 277 400
MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL 419 553 786
MINISTERIO DE ECONOMIA, FOMENTO Y TURISMO 2.263 4.738 6.757
MINISTERIO DE EDUCACION 481 3.471 3.090
MINISTERIO DE ENERGIA 911 1.149 500
MINISTERIO DE JUSTICIA Y DERECHOS HUMANOS 881 919 519
MINISTERIO DE LA MUJER Y LA EQUIDAD DE GI4NERO 552 691 0
MINISTERIO DE MINERIA 69 169 156
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES 301 775 445
MINISTERIO DE SALUD 5.757 7.383 5.202
MINISTERIO DE TRANSPORTES Y TELECOMUNICACIONES 902 598 425
MINISTERIO DE VIVIENDA Y URBANISMO 347 867 2.220
MINISTERIO DEL INTERIOR Y SEGURIDAD PUBLICA 597 10.812 9.050
MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE 254 845 777
MINISTERIO DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL 2.554 2.600 1.156
MINISTERIO SECRETARIA GENERAL DE GOBIERNO 650 1.691 1.686
MINISTERIO SECRETARIA GENERAL DE LA PRESIDENCIA DE LA

REPUBLICA 518 541 263
PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 6 42 93
SERVICIO ELECTORAL 9.238 0 0
NO CLASIFICADO -— - 10.076

Fuente: Elaboracién propia en base a datos publicados por DIEREBeso y Chile Compra
Notas: 1) losdatos relativos a los informes de rendicién enviados al Congreso, correspaoideal de los ministerios que estaban obligados a

reportar la informaciorde la glosa (excluye a la Contraloria, el Ministerio de Defensa, el Poder Judiiiaistefio Publico y el propio
Congreso)
2) Se excluyeron del cuadro M#nisterios de Hacienda, Obras Publicas y Depodaienes no reportaron informacion al Congreso.

Aparte de incongruencia®levantes entre los datos de ejecucién pregegtaria y la informacién segun
los informes que se envian al Congresaya diferencia alcanzé en 2017 a 12,3 mil millones de pesos
(cuadro 3)destacan los Ministerios de Hacien@hras Publicag Deporte quienes noenviaron en 2017

su informacién al @hgreso. Otros, como el Congreso, la Contraloria General de la RepébRader

19 Cifras no incluyen a los municipios.
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Judicialo el Ministerio de Defensa, ni siquiezatin obligados a repaat, o que es inconsistente, y pone
un velo opaco sobre los datos gablicidad que contratan los spectivos serviciogublicos.

Por otra parte,ds 6rdenes de compra (OC) del mercado pulgimdran devengarse a lo largo de varios
afos,- por lo que es natural quia suma de las OC anuates coincidacon la ejecucion presupuestaria de

un afia Aun asi, llama la atencién la diferencia entre los valores detectados en el mercado publico, y la
ejecucion presupuestaria d2lPRESIejando abierto varias preguntas, entre ellas: ¢la diferencia se debe a
unamala imputacion en el sistema contalle en el de compra8)O, cudl es el volumen de compras que

se realizan pero que no pasan parmercado publico, y que est&lacionado con publicidad? Para la
probidad del sector publico, es importante responder egt@guntas en futuro.

Las diferencias de informacidorque existen entre las tres fuentesos permiten ejemplificar las
problematicas que existen hoy en dia en el Estado al momento de hacer congiasriigentes de datos
abiertos disponibles a la ciudadania. Considerando esta limitacion de consistencia, se adopto el criterio de
utilizar combinadamente ¢as distintas fuentes de datos, de forma de ir contrastando y validando los
fendbmenos detectados en relacidn al comportamiento del gasto en publicidad en el Estado.

3. DISTRIBUCION Y CONRF@MIENTO DEL GASHEXDPUBLICIDAD

3.1. {Comaha evolucionadaen el tiempoel gastopresupuestarioen publicidady difusiondel Estad&

3.1.1. Evolucién del gasto en publicidad erGaibierno Central

Especialmenterelos tres ltimos afidsa habidauna tendencia a la baja del gasto en publicidad y difusion
del Gobierno Centraldespués de alzatesde 2004 en adelantg pasando por una alta variabilidad entre
20102015.De acuerdo a las cifrpsesentadas en la grafica 1, el gasto real acumuladci@nbre en 2018

es el mas bajo que se ha alcanzado desde el afio 20@presenta como porcentaje del gasto total del
Gobierno Central la cifra méas baja desde el 2000 (0,0@%Mterior es consistenteonlos instructivos de
austeridad fiscal generadogor la actual administracion, asi como la incorporacion de glosas
presupuestarias restrictivagspecto dgasto en publicidagor partidaa partir del afio 201,7por parte de

la Comision Mixta de Presupuestos

Por otro lado, llama la atencion los dos niveles maximos histéricos alcanzados en 2009 y 2013
respectivamenteEn el caso d2009 este gasto alcanz6 a mas de 63 mil millones de pesos reales, y coincide
con el gasto publico del Ultimo afio de gestién del Gobierno de Miclidieheletl, afio en el cualel
Gobierno alcanzddeméassu mayomivel decrecimiento en el gasto fiscal (cerca de un 118djcional al
crecimientoreal del gasto en publicidad 262009, en este mismo periodtambién aumentéel gasto en
publicidad como porcentaje del gasto total del Gobierno Cerdealyn 0,15% a un 0,22%

Por otra partegrafica 1 también reflejan crecimientoreal del gasto en publicidad durante el Gobierno
de Sebastian Pifierk entre 2010 yY013,con un gasto maximo en este iteque coindiceambiéncon el
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ultimo afio de gestion del primer gobierno de Sebastian Pjfiuia alcanz6 a mas @& mil millones de

pesosreales Adicional al crecimiento del gasto en publicidad 22023, también aumenté el gasto en

publicidad como porcentaje del gasto total del Gobierno Central, de un 0,16% a un 0,19%

Enparte, este Ultimo crecimientose explicgpor un elevado gasto ecampafias y material publicitario

ejecutado por la Secretaria de Comunicaciones del Ministerio Secretaria General de Gobierno, para difundir

los resultados de la gestion 202013 del gobierno de Sebastian Pifier®e hecho, na auditoria

desarrollada en 2D4 por la Contraloriazuestionael alto gasto originado a raiz dma publicaciordel

gobierno en el periodo prelectoralRSy 2 YA Y | R &4/ KAt | gFyiTl+ 02y G2R24&¢

Gréfical: Evolucion anual del gasto eservicios depublicidad y difusiéndel Gobierno Central
(en millones de pesos realadiciembrede 2018 y como porcentaje del Gasto Total@ebierno Central
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos publicados por DIPRES

Del total del gasto en servicios de publicidad y difusién (item 22.7 del presupumstguesto poras
asignaciones: servicios de publicidad (22.7.1), servicios de impresion (22.7.2) y servicios de encuadernacion
(22.7.3) el més ginificativo es el deyblicidad,ya que ha representado entre un 60% y 70% del gasto por
este concepto entre el 2000 y 201Bor tanto, el analisis en los siguientes apartados del informe se
concentrara en este item, dada su importancia relativi@ggos deuso discrecional

DLYF2NYS FAYLE d20NB  a&! dzRA G2 NN NBfFGAGE | f2& 3L aiz2dleby Lot AOA
http://transparencia.msgg.gob.cl/2018/5/auditias/40-2014.pdf
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3.1.2. Evolucién del gasto en publicidad en los municipios

En el caso del gasto municipal en publicidad y difusion, es posible notar un incremento sostenido en el
tiempo, pasando a ser mas del doble en el transcdes2000a2018 Si en el 2000 los municipios gastaron
alrededor de 9.524 millones, el afio 2018 asfea supero los 20.540 milloness decir, mas del doble.

Asimismo, si observamos cuanto representa el gasto en publicidad en el gastiett#ta municipalidades

a nivel paisse puede constatague esta cifra ha tenido un cierta variabilidad, fluctuarddre el0,4%y

el 0,26% en los Ultimos afoSi existe un efecto electoral en el gasto de publicidad, se analizard en un
estudio separado.

Gréfica 2: Evolucion anual del gasto en serviciogpdblicidad y difusién de los municipios
(en millones de pesos reales a diciembre de 20t8mo porcentaje del Gasto Total de los municipios
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de los estados de situacién presupuestaria publicadosrpmaléaia.

Nuevamente, al igual que en el caso de las institucione$sdblerno Centralel gastoen servicios de
publicidad ésignacior2.7.] es elmasimportante, representandentre un46% y60% del gasto por este
conceptoen los ultimos 10 afios

Por esta razéngl andlisis en los siguientes apartados del informe se concentrara en este item, dada su
importancia relativa y riesgos de uso discrecional.
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3.2. ¢ Como se distribuye el gastolas compra®n publicidad en el Estado?

3.2.1. Distribucidondel gastoen servicios de publicidazh el Estado

a) Distribucién en elGobierno Central

De acuerdo a la informacién publicada por la DIPRES, analiza la distribucién histérica del gasto en
publicidad por ministerio, se denota ymatrén de reparticion a lo largo del tiempo para aqaslpartidas
con mayor participacion en este gasto.

Los ministerios con mayor peso histérico en el gasto ampublicidad son:
Economia

Salud

Hacienda

Interior y Seguridad Publica.

Trabajo yPrevision Social

Educacion

Secretaria General de Gobierno

= =4 4 4 -4 -8 -4

Graéfica3: Distribucién del gasto en publicidad entre los distintos ministes, 2009- 2018

(segunmonto, enmillones de Pesos 2018/ también expresado conf de participacion en el gastie publicidad delGobierno
Centra)

45.000 Ministerio
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[¥ MINISTERIO DE ECONOMIA, FOMENTO Y TURISMO
MINISTERIO DE EDUCACION

35.000

| MINISTERIO DE HACIENDA
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25.000

I MINISTERIO DE SALUD
20.000

[ MINISTERIO DEL INTERIOR Y SEGURIDAD PUBLICA

Valores reales x afio ($ Nov. 2018) (en mill. pesos)

15.000
[ MINISTERIO DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL

[ MINISTERIO SECRETARIA GENERAL DE GOBIERNO
10.000

5.000

2015 2016 2017 2018

Fuente: Elaboracion propia en base a datos publicados por DIPRES

De aquellosieteministerios con mayor peso en el gasto histérico, se apeatlasiguientegraficad como
se distribuye el gasto entre ldgstintasinstituciones que lo conforman. Las instituciones que mayormente
explican el gasto en publicidad de estas siete carteras a®ulbsecretaria de Educacion (en Educacion);
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la Subsecretaria de Salud Publica $&hud); el Servicio de Tesorerias y la Direcciébn Nacional del Servicio
Civil (En Hacienda); Carabineros y la Subsecretaria de Prevencion del Delito (en Interior); el Servicio
Nacional de Turismo y la Subsecretaria de Economia (en Economia); y el Satiocal NeCapacitacion

y Empleo y el Institutoa Prevision Social (En Trabajo); y la Secretaria GeneGalierno del ministerio
SEGEGOB.

Gréficad: Distribucién del gasto en publicidad entre las distintas instituciones dediase ministerios

con mayor gastoexpresado como promedio anual ent/2010 y 2018
(Cifras expresadas en millones de pesos 2018 y como % de participacion en el gasto debiinister

Fuente: Elaboracion propia en base a datos publicados por DIPRES

b) Distribuciéon enlos municipios

De acuerdo a la informacion publicada piContraloria General de la Republiadravés de las bases de
datos relativos a los estados de situacién presupuestaria de los municipios dékpaigénse denotaun
patron de gasto histérico que se va repitiendo afio a &indre bsmunicipioscon mayor peso histérico en
el gasto anual de servicios de publicidad pueda mencionar

Municipalidad de Maipu

Municipalidad de Colina

Municipalidad de Las Condes

Municipalidad de Providencia

Municipalidad de Lo Barnechea

Municipalidad deConcepcién (sobretodo, en los Ultimos dos afios)

= =4 -4 —a —a -
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