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1. INTRODUCCION

El presente trabajo pretende aportar a la literatura de analisis comparativo sobre la
legislacion en materia de publicidad estatal basandose en la hipotesis de que la
pauta o publicidad estatal puede ser —y es— utilizada como herramienta al servicio
de los gobiernos de turno debido a la falta de claridad o ausencia de una normativa

gue regule el tema.

A través de una sintesis descriptiva de las normativas de paises que cuentan con
legislaciones en publicidad estatal, tales como México, Perl, Argentina y Uruguay,

se realiza una contextualizacion de este tema en Bolivia.

Finalmente se ordena lo encontrado, a la luz de las exigencias que plantea la
Relatoria Especial para la Libertad de Expresion de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos en sus “Principios sobre Regulacion de la Publicidad Oficial y

Libertad de Expresiéon”.

A manera de conclusion, se establece la necesidad de crear una iniciativa que
anteponga tanto las libertades de expresion e informacion de los medios de

comunicacién y el derecho ciudadano a informarse transparentemente.

2. ¢ QUE ES LA PUBLICIDAD OFICIAL?

La Relatoria para la Libertad de expresion de la Comisién Interamericana por los
Derechos Humanos (CIDH) establecié dos tipos de publicidad estatal. Por un lado,
la publicidad “no paga”, que incluye los comunicados de prensa, y los textos de
leyes o sobre reuniones legislativas, entre otras. Por otro lado, la publicidad “paga”
gue incluye los anuncios pagados en la prensa, la radio o la television, el material
de software y video producido por el gobierno o patrocinado por éste, las campafias

a base de folletos, el material publicado en Internet, las exposiciones, etc.t

1 Organizacién de Estados Americanos (OEA) (2003): “Violaciones indirectas de la libertad de expresién:
asignacion discriminatoria de la publicidad oficial”, disponible en:
http://www.oas.org/es/cidh/expresion/docs/informes/publicidad/publicidad%200ficial%20Pages%20from%2
OInforme%20Anual%202003.pdf
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Para fines de este trabajo, nos limitamos a esta ultima concepcién que aborda el
término “publicidad oficial” entendiéndola como toda publicidad que realiza el
Estado dentro de los medios de comunicacion incluyendo sus gastos de produccién

y difusién.

Segun la CIDH, la publicidad estatal (oficial) debe ser entendida como un canal de
comunicacién entre el Estado y la poblacidén cuyo propdsito es: difundir las politicas,
programas, servicios e iniciativas gubernamentales; promover el ejercicio de los
derechos y el cumplimiento de los deberes de los ciudadanos; incidir en el
comportamiento social y estimular la participacion de la sociedad civil en la vida
publica y, en general, informar sobre cualquier hecho que sea de relevancia

publica.?

3. REVISION DE POLITICAS LEGISLATIVAS SOBRE REGULACION DE
PUBLICIDAD OFICIAL

En América Latina se han tomado iniciativas sobre el tema, teniendo en cuenta los
principios expresados en normativas internacionales, tales como la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH) y la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion,
procurando definir el objetivo de la comunicacion estatal y estableciendo criterios de

planificacion y distribucion de la pauta oficial.

Por ejemplo, en México, la publicidad estatal esta regulada por la Ley General de
Comunicacion Social, la misma exige un tope presupuestal y tanto el gasto como la

campafa publicitaria es multisectorial.

En Argentina, la Secretaria de Medios de la Nacion establece la distribucion de la
publicidad estatal e impide las contrataciones directas con algun medio de

comunicacion.

2 Relatoria Especial para la Libertad de Expresion de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos. 2012.
“Principios sobre Regulacién de la Publicidad Oficial y Libertad de Expresion”, disponible en:
https://www.corteidh.or.cr/tablas/29559.pdf
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En Perd, la Ley N° 30793 regula el gasto de publicidad estatal del Estado peruano
en los medios de comunicacion privados y en el caso de incumplirse se califica como

delito de malversacion.

En Uruguay, durante el afio 2015 se presentd un proyecto de ley para regular la
produccion, planificacion, contratacion y distribucion de la publicidad oficial, mismo
qgue fue aprobado por la Camara de Diputados en julio de 2018, sin embargo, no

superé la evaluacion de la Camara de Senadores, y retorno a comision para estudio.

Segun lo citado anteriormente, las lineas siguientes haran correspondencia a los

principales articulos referidos a publicidad estatal de los paises citados.

3.1. MEXICO

El marco juridico que regula la publicidad en México comprende las siguientes leyes:

e Ley de Transparencia en Contratacion de Publicidad.

e Ley General de Salud en las Disposiciones en Materia de Publicidad.
e Ley Federal de Proteccién al Consumidor.

e Ley Federal de Competencia Econémica.

e Ley de Bancos.

e Ley de Propiedad Industrial.

e Ley General de Comunicacion Social.

Esta dltima, la Ley General de Comunicacion Social es la que aborda mas
ampliamente un ordenamiento en los poderes y autoridades de los tres niveles de
gobierno respecto a la publicidad y propaganda gubernamental bajo cualquier

modalidad de comunicacion social.

La ley General de Comunicacion Social publicada el 11 de mayo de 2018, es
reglamentaria del parrafo 8vo. del articulo 134 de la Constitucion mexicana la cual
indica que la propaganda, “bajo cualquier modalidad de comunicacién social, que
difundan como tales, los poderes publicos, los 6rganos auténomos, las
dependencias y entidades de la administracion publica y cualquier otro ente de los

tres érdenes de gobierno, deberén tener caracter institucional y fines informativos,



educativos o de orientacion social. En ningun caso esta propaganda incluirad
nombres, imagenes, voces o simbolos que impliquen promocion personalizada de

cualquier servidor publico”.3

Por otra parte, el articulo 2do. sefiala que la propaganda gubernamental debe
cumplir con los principios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez y que los topes del gasto en propaganda gubernamental seran definidos

en los presupuestos.

En el articulo 3ro. se establece que son sujetos obligados al cumplimiento de lo
dispuesto de esta Ley, todas las autoridades de la Republica Mexicana, los poderes
publicos y las dependencias y entidades de la administracion publica y cualquier

otro ente publico de los tres 6rdenes de gobierno.

El articulo 4to. precisa el significado de los conceptos basicos de la ley, definiendo
el alcance de una campania, estrategia, informes anuales de labores y de gestion,
programas y otros, y posteriormente se afiade un glosario de comunicacion social

sobre logros del gobierno.

El articulo 6to. describe textualmente: “(...) los medios de comunicacion tienen
garantizado el pleno ejercicio del desarrollo a la libertad de expresion en la
contratacion y difusién de propaganda gubernamental, en términos de los articulos

6to. y 7mo. de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.*

El articulo 14vo. indica que los informes anuales de labores o de gestion de los
servidores publicos, asi como los mensajes para darlos a conocer que se difundan
en canales de television y estaciones de radio, no seran considerados como

Comunicacion Social.

En el articulo 21 sélo se prohibe la propaganda gubernamental durante las
campafas y no durante todo el proceso electoral, violentando el principio de equidad

electoral.

3 Ley General de Comunicacion Social - Articulo 134. - Orden Juridico Nacional

http://dsiappsdev.semarnat.gob.mx/datos/juridico/leyes/LG COMUNICACION SOCIAL.pdf
4 {dem. Ley General de Comunicacién Social
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3.1.1. OBSERVACIONES A LA LEY GENERAL DE COMUNICACION
SOCIAL DE MEXICO

Una de las principales observaciones a esta Ley es su falta de neutralidad para
evitar sanciones y no toma una posicion clara o afrenta ante faltas que la misma
plantea, por ejemplo; segun describe el art. 14, estd permitido difundir logros del
gobierno, siendo que en su misma Constitucion (parrafo 8vo. del articulo 134)
impone caracteristicas a dicha propaganda: ser de caracter institucional, con fines
informativos, educativos o de orientacion social, y no contener nombres, imagenes,
voces 0 simbolos que impliguen promocion personalizada. Es decir, la propaganda
gubernamental no tendria como objetivo, promover los logros del gobierno, se

supondria segun su ley, ser propaganda informativa y neutral.

Afadiendo a eso, segun lo citado en el art. 2do. la propaganda gubernamental debe
y respetar los topes presupuestales, sin embargo, no prevé cudles seran esos topes
maximos, lo que podria implicar que podrian seguir existiendo gastos excesivos.
Por tanto, no garantiza el principio de equidad de los recursos contratados para
propaganda gubernamental, esto favoreceria a caer en el reparto discrecional y

arbitrario a unos cuantos medios elegidos.

Continuando con lo que sefala el art. 14 sobre los informes anuales de labores o
de gestion de los servidores publicos, la norma no es clara ya que pareciese ir en
contra a lo citado en articulos anteriores, porque los informes anuales claramente

exhiben la promocion personalizada de servidores publicos.

Por otra parte, articulo 6to. hace referencia a la libertad de expresion y la libertad
de contratacion de los medios de comunicacion, pero queda cierta ambigtedad para
dichas contrataciones, constituyéndose un instrumento de censura contrario al
articulo 6to. de su Constitucién, ya que los gobiernos decidirian a quién contratar y
con cuanto, y a quién no, siendo que la libertad de expresion deberia poder
ejercerse independientemente de la contratacion de uno u otro medio, ya que son

libertades diferentes.



De igual forma, no se mencionan mecanismos de control o evaluacion ciudadana
sobre los gastos en publicidad oficial o sobre la transparencia de medios elegibles
a pesar de contener un capitulo especifico: “Cap. VIl sobre Vigilancia y Control de
la Contratacion de la Comunicacién Social” y el Titulo V sobre las Infracciones y

Sanciones.

En tal sentido, sobre la evaluacién, no hay control previo ni durante el proceso,
solamente se realiza una evaluacion dos veces al afio, publicada escuetamente en
un portal de transparencia y presentada a una instancia que no es reguladora ni

independiente, que es la Auditoria Superior de la Federacion.

3.2. ARGENTINA

Segun el portal oficial del Estado argentino, se considera “publicidad oficial a toda
forma de comunicacién, anuncio o campafia institucional de caracter oneroso,
gratuito o cedido por imperio legal, efectuada a través de cualquier medio de
comunicacién, por los organismos enumerados en el articulo 8° de la ley 24.156, el
Banco de la Nacion Argentina y sus empresas vinculadas, para difundir acciones o

informaciones de interés publico.™
El marco legal que regula la publicidad oficial comprende:

e LaleyN°24156y su Decreto reglamentario N°1344 del 4 de octubre de 2007,
gue establece sistemas presupuestarios, de crédito publico, de tesoreria, de
contabilidad gubernamental y de control interno.

e Decreto N°984 del 27 de julio del 2009 y su reglamentacion N°14 y las
resoluciones 247/2016 y 617-E/2016 sobre organismos del Sector Publico
Nacional. Contratacion de bienes y servicios para la realizacion de camparias
institucionales de publicidad y de comunicacion.

e Ley de Etica en el Ejercicio de la Funcién Publica.

e Ley N° 26.522, de Servicios de Comunicacion Audiovisual.

5 https://www.argentina.gob.ar/jefatura/pautaoficial/preguntasfrecuentes
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Especificamente el Decreto N°984 dispone los parametros basicos para la
contratacion de bienes y servicios para la realizaciéon de campafas institucionales

de publicidad y de comunicacion. ©

Mediante este decreto se establece la obligatoriedad de que todos los érganos
estatales integrantes de la Administracion Central realicen las campafas
institucionales de publicidad y de comunicacién a la Secretaria de Medios de
Comunicacion de la Jefatura de Gabinete de ministros, la misma las efectivizara a
través de TELAM Sociedad Del Estado.’

Por su parte, en el art. 42 de la Ley de Etica en el Ejercicio de la Funcion Publica,
se establece que “La publicidad de los actos, programas, obras, servicios y
campafas de los 6rganos publicos debera tener caracter educativo, informativo o
de orientacion social, no pudiendo constar en ella, nombres, simbolos o imagenes

gue supongan promocion personal de las autoridades o funcionarios publicos”.8

La Ley N° 26.522, de Servicios de Comunicacion Audiovisual establece en su art.
76:

“La autoridad de aplicacion dispondra, previa consulta al Consejo Federal de Servicios de
Comunicacién Audiovisual, los topes de publicidad oficial que podran recibir los servicios de caracter
privado comercial o sin fines de lucro atendiendo las condiciones socioeconémicas, demograficas y
de mercado de las diferentes localizaciones. Para la inversion publicitaria oficial el Estado debera
contemplar criterios de equidad y razonabilidad en la distribucion de esta, atendiendo los objetivos

comunicacionales del mensaje en cuestion”.®

6 Decreto 984/2009 de Propaganda y Publicidad, disponible en:
http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/155000-159999/155951 /texact.htm

” TELAM naci6 bajo el nombre de Telenoticiosa Americana, es una agencia de noticias argentina
que funciona como una Sociedad del Estado en jurisdiccion de la Secretaria de Medios de
Comunicacion de la Presidencia de la Nacion. Tiene por objeto la administracion, operacion y
desarrollo de servicios periodisticos y de Agencia de Noticias y de Publicidad, opera como agencia
informativa, periodistica, de publicidad y propaganda, entendiendo en la elaboracién, produccion y
distribucién de material periodistico nacional y/o internacional, tanto dentro del territorio de la
Republica Argentina como en el exterior, en su caracter de Agencia Oficial de Noticias.

8 Ley de Etica de la Funcién Publica, Articulo 42, Capitulo X Publicidad y divulgacion, disponible en:
http://www.oas.org/juridico/PDEs/mesicicl arg_res34.pdf

° Ley 26.522, Servicios De Comunicacién Audiovisual, disponible en:
http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/155000-159999/158649/norma.htm
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En cuanto a los municipios, solamente Morén (Ordenanza 13.994/2011)° vy
Bariloche (Resolucion 1005-2009) han regulado el régimen de publicidad oficial, el
municipio de Alta Gracia, por su parte, dictdé la Ordenanza 7674, pero esta fue

vetada parcialmente por su intendente.

A nivel provincial, solo cinco de las 24 provincias argentinas tienen una regulacion
sobre la publicidad estatal: Tierra del Fuego (Decreto N° 183/08, modificado por los
decretos N°846/08 y 873/09), Santa Fe (Ley N° 13.235, articulos 19 y 20) Neuquén
(Decreto 2034), Rio Negro (Ley 4.391), Cérdoba (Decreto 1815/99), a su vez, estas

ya han aplicado sanciones segln disponen sus normativas.!

3.2.1. OBSERVACIONES AL MARCO NORMATIVO ARGENTINO

La necesidad de regulacion resulta evidente, mas aun después de los fallos de la
Corte Suprema de Justicia (CSJ) en los casos de la Editorial Rio Negro contra el
gobierno de la provincia de Neuquén en 2007 y los de la Editorial Perfil de 2011 y
Artear S.A. en 2014 contra el Estado nacional.*?

En el caso del fallo de la Editorial Rio Negro de la provincia de Neuquén, la Corte
Suprema de Justicia Argentina indico que la Provincia de Neuquén habia violado la
libertad de expresién de un diario al eliminar la publicidad oficial que alli tenia
contratada como consecuencia de una cobertura periodistica que denunciaba

hechos de corrupcion.

Manifestando que la publicidad oficial no puede ser utilizada arbitrariamente y como
un vehiculo de premio-castigo para evitar que los medios de comunicacion

publiquen libremente la informacion.

10 ;,De qué hablamos cuando hablamos de Publicidad Oficial? disponible en
https://poderciudadano.org/sitio/wp-content/uploads/2015/07/De-que-hablamos-cuando-hablamos-
de-publicidad-oficial-art.-del-libro-Tiempos-Turbulentos. pdf

11 1dem.

12 Centro de informacién Judicial (jueves, 29 de agosto de 2019 “La Corte Suprema resolvié que la
empresa editora de un diario no es responsable de las deudas laborales contraidas por un
distribuidor” disponible en: https://www.cij.gov.ar/nota-35438-La-Corte-Suprema-resolvi--que-la-
empresa-editora-de-un-diario-no-es-responsable-de-las-deudas-laborales-contra-das-por-un-
distribuidor-.html
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El caso del conflicto de la Editorial Perfil y el gobierno argentino por la pauta
publicitaria se refiere a la situacion creada cuando el gobierno de turno discriminé a
las publicaciones de Editorial Perfil S.A. al excluirlas totalmente en el otorgamiento

de publicidad oficial.

En ambos fallos la Corte Suprema de Justicia exige a las autoridades que se
establezcan principios claros y no discriminatorios para la distribucion de publicidad
oficial y destaca las consecuencias que tiene un repartimiento discrecional,
arbitrario y discriminatorio del sistema de medios en particular y sobre el derecho a

la libertad de expresion en general.

3.3. PERU

El marco juridico que regula especificamente este tema en Peru se abarca mediante
la Ley N° 28874, Ley que Regula la Publicidad Estatal, a resultado de la Ley
N°30793, llamada también Ley Mulder o Ley Mordaza cuyo fin era eliminar la
publicidad estatal en medios privados, excepto en caso de emergencia nacional o
desastres, y la publicidad educativa electoral solo se podia realizar en medios del

Estado y en la red digital.*®

Segun su art. 1. s6lo se podia publicitar las tareas de gestion a través de medios de
comunicacion del Estado a tarifa de costo, esta fue una de las razones por las cuales
posteriormente la Ley N°30793 se derogd ya que los congresistas opositores al
gobierno pensaban que vulneraba la libertad de expresién al ser una medida
encubierta para “castigar’” a los medios de comunicacion poco afines al Poder
Legislativo y sus defensores alegaban que dicha Ley frenaba el despilfarro en la

contratacion de publicidad con medios privados.

Finalmente, en el afio 2018 el Tribunal Constitucional emitid la sentencia STC EXxps.
N°s 0012-2018-PI/TC y 0013-2018- PI/TC* a partir de la cual se determiné que la

Ley era inconstitucional porque vulneraba la libertad de informacién y era una

13 Ley N°30793, “Ley que regula el Gasto de Publicidad del Estado Peruano” disponible en:
https://www2.congreso.gob.pe/Sicr/RelatAgenda/proapro20112016.nsf/ProyectosAprobadosPortal/
61853E5239422A44052582AD00788451/$FILE/AU0021332018.pdf

Sentencia del Tribunal Constitucional (11 de octubre de 2018) “Caso de la Ley que regula el gasto
de publicidad estatal” disponible en: 00012-2018-Al.pdf (tc.qob.pe)
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censura indirecta, ya que en apariencia sus restricciones condicionaban la libertad

de expresion.

Por ello, al declarar inconstitucional la Ley, actualmente en el Perl no existe un
marco regulatorio respecto de la contratacion de publicidad estatal en medios

privados.

De modo que, actualmente existe la Ley N° 28874, Ley que Regula la Publicidad
Estatal, que tiene por objetivo, establecer los criterios generales para el uso de los
recursos que las instancias del gobierno nacional, regional y local destinados al
rubro de publicidad, en prensa, radio y televisibn, asi también fiscalizar la
transparencia y racionalidad en el uso de los recursos publicos para la contratacion

de servicios de publicidad en prensa, radio y television.*®

La Ley N°28874 exige ciertos pasos previos a la aprobacién de la inversion
publicitaria y seleccién del canal de difusion. En primer lugar, el articulo 3ro. exige
la elaboracion de un plan de estrategia publicitaria, que vaya acorde con las
competencias asignadas a la entidad que desea difundir la publicidad y adecuado a

las prioridades y objetivos sefialados en los programas sectoriales.

En su art. 3ro. esta Ley advierte que la inversion publicitaria estatal debe orientarse
a los fines institucionales de cada entidad, como la “promociéon de la imagen
institucional, la comunicacion de sus planes y programas, o a la venta de bienes y

servicios”.

Otras finalidades expresadas son: la promocién de una cultura preventiva en
asuntos relacionados con la seguridad publica, salubridad y manejo de recursos
naturales, acciones adoptadas en materia de salud, preservacion del medio

ambiente y promocion de la participacion ciudadana y la difusion de leyes.

5 Ley N° 28874, Ley que Regula la Publicidad Estatal. Disponible en:
https://apps.contraloria.gob.pe/unetealcontrol/pdf/06 28874.pdf
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Dentro de las prohibiciones, el art. 5to., prohibe expresamente el gasto publicitario
en beneficio a algun candidato a un cargo de eleccion popular o a algun partido

politico, asi como su aparicion en los mensajes o0 campafias publicitarias.

A su vez, el art. 6to. esta referido a la Informacién y Transparencia, estableciendo
dos obligaciones como el control posterior a la realizacion de las campafas
publicitarias: la justificacién ante el Sistema Nacional de Control de la eleccion de
determinada empresa para la elaboracién de la publicidad y realizar una evaluacion
de resultados de la publicidad contratada via indicadores de desempefio.

3.3.1. OBSERVACIONES AL MARCO NORMATIVO PERUANO

La Ley 28874 se enfoca Unicamente en la relacion entre Estado y medios de
comunicacion estatales, pero no establece pautas para la contratacion de empresas
dedicadas a la creacion y produccion de publicidad, o agencias de medios que

funcionan como intermediarios entre el anunciante y los medios de comunicacion.

Tampoco no establece alguna limitacion a la difusion de publicidad estatal durante
periodos de campafia electoral, sin embargo, dentro de este vacio, se halla una
salida en la Ley de Radio y Television (Ley 28278, art. 53) que expresa las
prohibiciones a las entidades estatales al contratar avisos publicitarios una vez que
se ha efectuado la convocatoria a comicios sean generales, regionales o

municipales.

Sobre la contratacion de publicidad estatal, esta Ley no sefala ningun principio de
elegibilidad, de hecho, el art. 27, literal g, de la Ley 30025, Ley de Contrataciones
con el Estado, sefiala que “(...) para los servicios de publicidad que prestan al
Estado los medios de comunicacion televisiva, radial, escrita o cualquier otro medio

de comunicacién, se podra contratar directamente con el proveedor™8.

Esto significa que no se requerira de un procedimiento de licitaciébn, concurso o

similar para la eleccion del medio de comunicacién donde se difundira la publicidad

6 Ley N° 30225 - Organismo Supervisor de las Contrataciones, disponible en:
https://portal.osce.gob.pe/osce/sites/default/files/Documentos/leqgislacion/ley/Ley%2030225%20Ley
%20de%20contrataciones-julio2014.pdf
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estatal, siendo este un campo propicio no sélo para la discrecionalidad, sino para la

arbitrariedad en las contrataciones.

Respecto al control mencionado en el art. 6 y la elaboracion de informes remitidos
al Sistema Nacional de Control no se establece ninguna accién ante el
incumplimiento de alguna de las obligaciones citadas, ni contemplado sanciones

ante una eventual infraccion legal.

3.4. URUGUAY

El afio 2015 en Uruguay, se presento un Proyecto de ley para regular la produccion,
planificacion, contratacion y distribucion de la publicidad oficial de cualquier
organismo publico en cualquier medio de comunicacion, servicio o plataforma de
informacion y comunicacion, el mismo fue aprobado por la Camara de Diputados en
julio de 2018. Sin embargo, el mencionado Proyecto de ley no supero la evaluacion

de la Camara de Senadores, y retorno a comision para estudio.!’

Dicha normativa propuesta define la publicidad oficial como una herramienta para
garantizar el derecho a la informacioén y el ejercicio de derechos civiles incluyendo
la publicidad de actos administrativos, como licitaciones o concursos, publicidad
institucional y campafias de bien publico, y publicidad de bienes y servicios

estatales.

En su art. 10mo. establece que ademas de la pauta asignada a medios publicos (las
radios del Servicio Oficial de Difusion, Radiotelevision y Espectaculos y Television
Nacional Uruguay) debera destinarse al menos 30 % del monto total asignado a la
publicidad oficial a medios de comunicacién, programas o producciones

informativas de produccion local radicados en el interior del pais.*®

Asimismo, la norma sefiala que los medios de comunicacién que reciban publicidad

oficial estaran obligados a publicar montos y caracteristicas de la pauta publicitaria

17 Diario de Sesiones de la Camara de Representantes — 27 va. Sesion Extraordinaria, disponible
en: https://leqgislativo.parlamento.qub.uy/temporales/20180710d00275106776.pdf#pagina34

18 Sitio oficial de la Republica Oriental del Uruguay (10/08/2015) “Proyecto de ley otorga 30 % de
publicidad oficial a medios y  producciones del interior”  disponible en:
https://www.gub.uy/presidencia/comunicacion/noticias/proyecto-ley-otorga-30-publicidad-oficial-
medios-producciones-del-interior
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oficial recibida. Por otra parte, se prohiben los mensajes discriminatorios, el uso
discriminatorio de publicidad oficial para castigar o premiar en funcion a las lineas
editoriales, el uso de publicidad oficial como subsidio encubierto, donaciones de
organismos estatales a medios de comunicacion y los fines propagandisticos

partidarios.
Otra de las prohibiciones establecidas en el art. 4 sefiala:

“Se prohibe incluir la voz, imagen o cualquier referencia que individualice en las
piezas publicitarias a dirigentes politicos que ocupen cargos electivos o de particular
confianza, asi como tampoco se podra realizar publicidad oficial en los 30 dias
previos a las elecciones internas, a las nacionales y departamentales o 15 dias

previos a la segunda vuelta presidencial (balotaje)”. *°

El art. 16 expresa la participacion de otras entidades gubernamentales en el
procedimiento de contratacion afiadiendo competencias y responsabilidades para
cada una, tal es el caso de la Agencia de Compras y Contrataciones del Estado
(ACCE) la misma podra brindar asesoria a todos los organismos involucrados en

materia de contratacién de publicidad estatal.

Por su parte, el Consejo de Comunicacion Audiovisual (organismo regulador
independiente de la radiodifusibon en Uruguay) se encargaria de elaborar
investigaciones y encuestas sobre el alcance, cobertura y sintonia de los medios de
comunicacién en sus distintas plataformas para ser remitida a los organismos
publicos a manera de insumo para decisiones en materia de contratacion, denuncias
de otros organismos, en los procedimientos de contratacion, organizaciones y
ciudadanos por el incumplimiento de los principios, criterios y demas disposiciones

de la norma.

19 Diario de Sesiones de la Camara de Representantes, 27 va. Sesion Extraordinaria, Nimero 4173
(martes 10 de julio de 2018) Montevideo, disponible en:
https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/documentos/diarios-de-

sesion?Cpo_Codigo 2=All&Lgl Nro=48&DS Fecha%5Bmin%5D%5Bdate%5D=15-02-

2015&DS Fecha%5Bmax%5D%5Bdate%5D=14-02-

2020&Ssn Nro=27&TS Diario=&tipoBusqueda=T&Texto=publicidad+oficial
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Sobre el control y transparencia, la propuesta normativa uruguaya establece un
régimen de “transparencia activa” en su articulo 6to., que obliga a todas las
entidades contratantes a publicar la informacion de los procedimientos de
contratacion en el portal de la ACCE y a las entidades a publicar en su pagina web
el monto total del presupuesto en cada ejercicio destinado a publicidad estatal en
todas sus fases (disefo, planificacion, produccion, contratacion y distribucion), los
planes anuales de inversion publicitaria y el detalle de la inversion ejecutada en el
ejercicio anual anterior, incluyendo los montos destinados a la contratacion y pago
de comisiones a las agencias de publicidad, centrales de medios y otros

intermediarios participantes en el proceso.

3.4.1. OBSERVACIONES AL MARCO NORMATIVO URUGUAYO

La mayor critica que se realizd a este proyecto de ley y también el mayor motivo
para enviarlo nuevamente a revision se tratdé sobre el porcentaje de 30% asignado
para publicidad en medios de comunicacién del interior (provincias), el mismo se
consideraba arbitrario; ya que bien podria ser el 20 % o el 15 %, més aun cuando
la normativa no clarifica el porqué de la asignacion del monto del porcentaje,
considerando la asignacion de publicidad oficial a los medios del interior

probablemente no resulte homogénea.

No aborda una adecuacion a las caracteristicas de cada medio y a la distribucion
de la poblacion en el territorio dependeria de la racionalizacion de la publicidad y su

conformidad, o no, con los criterios establecidos en la ley.

3.5. BOLIVIA

Existen regulaciones como el D.S. N° 28168 (Decreto sobre Acceso a la
Informacién) y D.S. 214 (Politica Nacional de Transparencia) pero no una ley
nacional en materia de acceso a la informacion publica, y tampoco una norma

especifica que regule la distribucion de publicidad oficial.

Un hecho trascendente sobre el tema de publicidad oficial en Bolivia sucedié el 29
de junio del 2020 en la Sala | del Tribunal Constitucional de la Corte de Justicia de

La Paz dénde se emiti6 un fallo de cumplimiento obligatorio tras una demanda
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presentada por los trabajadores de P.A.T (Periodistas Asociados de Television PAT
Ltda.) que establece que el Estado debe entregar la publicidad de manera

“equitativa e igualitaria” a los medios.?°

Otras aproximaciones legales sobre el tema y la libertad de expresion estan

contenidas en:

e EIlArt. 21.5 de la Nueva Constitucion Politica del Estado que sefala “(...) los
bolivianos tienen los siguientes derechos: (...) a expresar y difundir
libremente pensamientos u opiniones por cualquier medio de comunicacion,
de forma oral, escrita o visual, individual o colectiva”.?*

e Atrticulos 21.6, 106 y 242.4 de la CPE, en los cuales establece que el Estado
garantiza a los bolivianos el derecho a la libertad de expresion, de opinién y
de informacién, a la rectificacién y a la réplica, y el derecho a emitir libremente

las ideas por cualquier medio de difusion, sin censura previa.

3.5.1. OBSERVACIONES AL MARCO NORMATIVO BOLIVIANO

Evidentemente, la mayor observacion es la inexistencia de una norma que
transparente y fundamente la distribucion de publicidad oficial contrariamente a esto
existe una medida en la Ley de Organizaciones Politicas que establecié que los
medios masivos que se habiliten para la difusién de propaganda cederan gratuita y

obligatoriamente otro espacio similar:

“Art. 74. En periodos electorales, los medios de comunicacion audiovisuales e
impresos que se habiliten para la difusién de propaganda electoral cederan gratuita
y obligatoriamente al Organo Electoral Plurinacional la misma cantidad de espacio

y tiempo que éste los contrate para la implementacion del fortalecimiento piblico”.??

20 Fallo constitucional pone fin a la pauta publicitaria discrecional. Los Tiempos Digital (30/06/2020)
disponible en: https://www.lostiempos.com/actualidad/pais/20200630/fallo-constitucional-pone-fin-
pauta-publicitaria-discrecional

2'Nueva Constitucion Politica Del Estado Boliviano, disponible en:
https://bolivia.justia.com/nacionales/nueva-constitucion-politica-del-estado/

22 Ley N°1096 Ley de organizaciones politicas, disponible en: https://www.lexivox.org/norms/BO-L-
N1096.html
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Dicha disposicion de que los medios “cedan” de forma gratuita espacios, en la
misma proporcion de lo que se les contrate, continla a esa normativa lo que

establecen otras leyes que obligan a los medios a difundir “avisos gratuitos”.

Las restantes 11 leyes y un decreto que insta a los medios privados a publicar, de
forma gratuita, avisos y campafas gubernamentales, estableciendo sanciones a su
incumplimiento con penas que van desde pagar mas de 30.000 bolivianos hasta el

cierre del medio por un afio, segun sea el caso, son: 23

Ley Contra el Racismo,

Ley de Control al Expendio y Consumo de Bebidas Alcohdlicas,
Ley Integral Contra la Trata y Tréfico de Personas,

Ley del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana,

Ley General de Derechos y Politicas Linguisticas,

Ley para Garantizar a las Mujeres una Vida Libre de Violencia

Ley General de las Personas Adultas Mayores.

© N o o B~ w D PRE

Ley General de los Derechos de las Usuarias y los Usuarios y de las
Consumidoras y los Consumidores

9. Ley General para Personas con Discapacidad

10.Ley de Gestion Integral de Residuos

11.Ley para la Defensa de los Animales contra Actos de Crueldad y Maltrato,

12.Decreto sobre proteccion a nifios y adolescentes

Si bien el propésito de dichas normativas tiene buenas intenciones para el bien
comun de los ciudadanos, la imposicion del qué y cuando se difunde un mensaje es
intervenir en el manejo de las empresas privadas, cuyas estrategias editoriales y
econdmicas no deberian ser influenciadas por medidas autoritarias de parte del
Estado, para ello existe a su disposicion los medios estatales para divulgar sus

23 Maldonado Laura, “Medios de comunicacién deben difundir propaganda gratuita para los partidos”
Diario Pagina Siete (8 de abril de 2019) disponible en:
https://www.paginasiete.bo/nacional/2019/4/8/medios-de-comunicacion-deben-difundir-
propaganda-gratuita-para-los-partidos-214490.html
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politicas sociales o si desea hacerlo, incluir un presupuesto claro para hacerlo a

través de medios privados.

4. “PRINCIPIOS SOBRE REGULACION DE LA PUBLICIDAD OFICIAL Y
LIBERTAD DE EXPRESION”- RELATORIA ESPECIAL PARA LA LIBERTAD DE
EXPRESION DE LA COMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS

El documento que ha desarrollado las reglas basicas que deberia contener una
norma sobre publicidad estatal son los Principios sobre Regulacion de la Publicidad
Oficial y Libertad de Expresion, publicados el afio 2012 por la Relatoria Especial
para la Libertad de Expresion de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(RELE).?

El mismo sistematiza aspectos que responden a principios esenciales, como la
transparencia, la racionalidad en el gasto, la distribucién no discrecional, la
eficiencia y la competencia, al mismo tiempo que se respete la libertad de expresion
y no se utilice la pauta publicitaria estatal como un mecanismo de premio o castigo

a los medios de comunicacion.

En los cuadros siguientes resumimos el cumplimiento de las legislaciones
nacionales revisadas anteriormente con los estandares sefialados en los Principios
de la RELE.

4.1. AMBITO DE APLICACION

Sobre el alcance de aplicacion la RELE sefala:

“40. ElI marco legal debe incluir una descripcion exhaustiva de su ambito de
aplicacion, que deberia incorporar a los érganos publicos de todos los niveles del
Estado, incluyendo a los pertenecientes al Poder Ejecutivo, Legislativo, Judicial, a
los 6rganos creados por las constituciones o por otras leyes, asi como a organismos
descentralizados, entes autarquicos, sociedades comerciales con capitales
estatales, y cualquier otra persona juridica que publicite con dineros provenientes
del erario publico, como las empresas estatales”’(Pag.19).2°

24

https://www.o0as.org/es/cidh/expresion/docs/publicaciones/publicidad%200oficial%202012%2005%2

007.pdf
25 [dem.
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Se puede apreciar entonces que la legislacion peruana tiene un amplio alcance de
aplicacion, al contemplar a todas las instancias y niveles del Estado, gobierno
central, gobiernos regionales y locales, de similar manera tanto la legislacion

uruguaya.

En cambio, la Ley 28874 (Per() y la Ley N°24156 (Argentina) fallan por omisién, al
regular Unicamente la relacién contractual entre entidades publicas y medios de
comunicacién, sin embargo, Argentina a través de TELAM negocia y compra los
tiempos y espacios publicitarios estatales, o que le permite obtener una mejor

optimizacién de los recursos. En México no se aplica.

Tabla 1. Ambito de aplicacion de la publicidad estatal

Principios RELE México Uruguay Perd Argentina
Creacion y produccion de publicidad X v X v
Centrales de medios X v X v
Medios de comunicacién v v v X
Todos los niveles de Estado v v v v

4.2. OBJETIVOS LEGITIMOS

Sobre los objetivos legitimos de la publicidad oficial la RELE sefiala:

“Los Estados deben utilizar la pauta o publicidad oficial para comunicarse con la
poblacion e informar a través de los medios de comunicacién social sobre los
servicios que prestan y las politicas publicas que impulsan, con la finalidad de
cumplir sus cometidos y garantizar el derecho a la informacion y el ejercicio de los
derechos de los beneficiarios de estas o de la comunidad. Se debe tratar de
informacion de interés publico que tenga por objeto satisfacer los fines legitimos del
Estado y no debe utilizarse con fines discriminatorios, para violar los derechos
humanos de los ciudadanos, o con fines electorales o partidarios” (pag. 26)2°

En el caso de México, segun su normativa, la publicidad estatal incluye la difusion
de los logros del gobierno, con lo que incumple de manera deliberada el art. 45. de
los principios de la RELE, que sugiere que ésta no puede ser pasible de uso como
propaganda politica o electoral.

En el caso peruano, su normativa no impide la difusion de los “logros” de las

entidades publicas hasta podria llegar a ser consistente en “la promocién de la

26 [dem.
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imagen institucional”. Ademas, es la Unica de las analizadas que no contiene un
mandato de suspension de la publicidad estatal en época electoral. Por su parte

Uruguay solo tiene la normativa para publicidad estatal por medios privados.

Tabla 2. Objetivos y contenido de la publicidad estatal”

Principios RELE México Uruguay Perd Argentina
Difusion de informacién de interés v v v v
publico

No engafosa

No propaganda de gobierno

No atacar a opositores ni criticos
Suspensién en época electoral

ENEIES
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4.3. CRITERIOS DE DISTRIBUCION

Sobre los criterios de distribucidén de la publicidad oficial la RELE sefiala:

“46. Los Estados deben establecer, para la contratacién y distribucion de la
publicidad oficial, procedimientos que reduzcan la discrecionalidad y eviten
sospechas de favoritismos politicos en el reparto. Los recursos publicitarios deben
asignarse segun criterios preestablecidos, claros, transparentes y objetivos. La
pauta estatal nunca debe ser asignada por los Estados para premiar o castigar los
contenidos editoriales e informativos de los medios. Dicho uso debe encontrarse
explicitamente sancionado. La responsabilidad por las decisiones sobre
contratacion y distribucion de la pauta publicitaria no deberia recaer inicamente en
manos de funcionarios de origen politico, sino que deberian participar asimismo
funcionarios de carrera técnicos especializados en la materia.” (pag.28) %’

En principio, tanto la ley peruana, uruguaya y argentina sefialan criterios adecuados
de distribucion de la pauta publicitaria, todas las normas comparadas obligan a las
entidades contratantes a tomar en cuenta el criterio del precio por el servicio, sin
embargo, México no toma en cuenta los topes presupuestarios y tampoco una
definicion de audiencias solo la cobertura.

Por otra parte, ninguna de las normativas no establece una regla al respecto sobre
las decisiones asociadas a la contratacién de publicidad bajo responsabilidad de
funcionarios politicos y no técnicos o, cuando menos, no hay una claridad al
respecto, sin embargo, en Uruguay es el mismo ministerio encargado quien define
la asignacion.

27 idem.
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Tabla 3. Criterios de distribucion de la publicidad estatal

Principios RELE México Uruguay Perd Argentina
Publico objetivo X v v v
Circulacion X v v v
Decisién de asignacion recae en v X v v
funcionarios técnicos (y no politicos)

4.4. MECANISMOS DE CONTRATACION

Sobre los mecanismos de contratacion de la publicidad oficial la RELE sefala:

“69. Los Estados deben asignar los recursos publicitarios a través de
procedimientos abiertos, transparentes y no discriminatorios, atendiendo a las
caracteristicas de cada jurisdiccion. SoOlo excepcionalmente, y en casos de
emergencia o imprevistos plenamente justificados, los Estados pueden recurrir a
sistemas de contratacion cerrados o directos” (pag.32)%®

Tanto la normativa peruana y mexicana de publicidad estatal cumplen parcialmente
con algunos criterios. Por ejemplo, la legislacion peruana no abarca la realizacion
de seguimiento al procedimiento de contratacion publicitaria mientras éste se lleva
a cabo, ni de impugnar algunas decisiones de los organismos publicos contratantes,

pero si, no favorecer la contratacion de una sola empresa.

México tampoco prevé modelos que limiten la contratacion directa, sin un proceso
competitivo previo. Argentina, por oposicion, dispone que la contratacion entre las
entidades publicas y los medios de comunicacion solo podra ser directa cuando el
gasto sea menor al 10% del presupuesto asignado, aunque dicho proceso es
solamente regulado por el TELAM. Por oposicién, Uruguay si posee regulaciones y

buenas practicas regulatorias.

Tabla 4. Mecanismos de contratacion de la publicidad estatal

Principios RELE México | Uruguay Perd Argentina
Abiertos X v X X
Transparentes y publicos X v X X
No discriminatorios X v v X
Contratacién cerrada o directa X v X v
Posibilidad de cuestionar irregularidades v v X v

28 [dem.
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4.5. TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION

Sobre la transparencia y acceso a la informacion de la publicidad oficial la RELE

sefala:

“65. Los individuos tienen derecho a conocer toda la informacion sobre publicidad oficial que se
encuentre en poder del Estado. Para ello, el Estado debe promover la transparencia de los datos
relativos a pauta estatal de dos maneras. En primer lugar, debe publicar periédicamente toda la
informacidn relevante sobre criterios de contratacién, motivos de asignacion, presupuestos, gastos
y contratos publicitarios, incluyendo los montos de publicidad discriminados por medios, campafias
publicitarias y organismos contratantes. En segundo lugar, debe garantizar, ante cada requerimiento
por parte del publico en general, el facil acceso a la informacion”. (pag.33)*°

En el caso de México, su legislacién no exige, a diferencia del resto, difundir los
criterios de contratacién, ni topes presupuestarios que utilizaron las entidades

publicas contratantes. Argentina, exige la publicacion en un portal de transparencia.

Respecto del principio de transparencia activa, Pert no cuenta con una disposicion
gue obligue a las entidades a difundir los resultados de sus campafias publicitarias

ni de contratacion.

Uruguay es el tnico pais de los estudiados cuya norma establece la buena practica
de detallar los mecanismos y criterios de contratacion, seguido por Argentina que
gracias al TELAM puede realizar un mayor control presupuestario y transparencia,

pero no plantea el cobmo hacer seguimiento al proceso.

Tabla 5. Transparencia y acceso a la informacion de la publicidad estatal

Principios RELE México | Uruguay Peru Argentina
Criterios de contratacion v v X v
Presupuesto X v v X
Distincién por medio, campafia y entidad v \Y, v X
contratante

Transparencia activa X v X X
Resultados X v X v

4.6. CONTROL EXTERNO DE LA ASIGNACION
Sobre el control externo de la asignaciéon de la publicidad oficial la RELE sefiala:

“72. Los Estados deben establecer mecanismos de control externo por un érgano autébnomo que
permitan un monitoreo exhaustivo de la asignacion de publicidad oficial. Dichos controles deberian
incluir auditorias periédicas sobre los gastos y practicas del gobierno en materia de contratacion de

2 fdem.
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pauta, asi como informes especiales sobre las practicas del Estado en la materia que tengan un
adecuado control legislativo o parlamentario. Los Estados deben establecer sanciones adecuadas
para los casos de incumplimiento de la ley, asi como también recursos apropiados que permitan
identificar y controvertir asignaciones ilegales de publicidad oficial.” (Pag.37)%°

En lo que a control externo respecta, ninguno de los paises que han sido materia
del estudio tiene 6rganos autbnomos de control y supervision de la contratacion de

publicidad.

En Pertd y Uruguay, la norma establece una supervisién por parte de 6rganos
parcialmente autonomos o de entidades generales de control, como la Contraloria
General de la Republica en el Perd. No obstante, dichas normas son genéricas y no

establecen infracciones ni sanciones especificas.

En el caso argentino, la entidad encargada de las contrataciones y de la supervision

es la misma, TELAM.

Si bien, las normativas establecen la elaboracion de informes publicos como
vigilancia ciudadana para el correcto uso de los recursos publicos en publicidad

estatal, no es suficiente.

Tabla 6. Supervision del cumplimiento de la publicidad estatal

Principios RELE México | Uruguay Peru Argentina
Control por 6érgano auténomo
Auditorias

Informes publicos

Sanciones

Finalmente, el documento de la RELE establece como principio rector al pluralismo
informativo, proponiendo que los Estados destinen recursos a través de
mecanismos de ayudas indirectas o subsidios explicitos o neutros, distintos a la
utilizacion de la inversion publicitaria. Ningun pais, tal como lo concibe el documento

de la Relatoria, lleva a cabo estas politicas de busqueda de pluralismo.

5. CONCLUSIONES

La revision de distintas politicas legislativas sobre regulacion de publicidad oficial

en paises que pueden constituir un referente por la existencia de una ley expresa

30 [dem.
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en la materia y por el tiempo que vienen aplicandola, deberia servir de guia para la
elaboracion de propuestas legislativas o reglamentarias que busquen mejorar los

marcos normativos existentes en la region y en Bolivia.

Aunque la mayoria de los proyectos normativos presentados no siguen las mejores
practicas internacionales en la materia, aportan a la discusion sobre la regulacion
de la publicidad estatal, pero ésta necesariamente debe ser complementada con
una revisién empirica del cumplimiento y la forma de aplicacién de las obligaciones
existentes que permitan la mejora continua en la regulacion de la creacion,

planificacion, adjudicacion y supervision de la publicidad estatal.

Uno de los objetivos de la publicidad oficial es permitir mantener a la ciudadania
informada sobre los asuntos publicos para participar con libertad y responsabilidad

y, en consecuencia, poder exigir rendicion de cuentas a los cargos publicos.

Sin embargo, ante la ausencia de una regulacion de la publicidad estatal que tenga
un objetivo claro: estar al servicio de las necesidades e intereses de los ciudadanos,
facilitar el ejercicio de sus derechos y asimismo promover el cumplimiento de sus

deberes, practicamente ambos anhelos son imposibles.

Para acercarse a una regulacion sobre publicidad oficial compatible con la libertad
de expresién, sin censura indirecta ni discrecionalidades en la asignacion de
recursos que, afecten al pluralismo informativo, ya que de esta manera
indirectamente se induce al medio a no informar desfavorablemente sobre quienes
estan en el poder y el Estado ejerceria una influencia decisiva indirecta sobre un
medio al que le proporciona la mayoria de sus ingresos publicitarios, afectando la
independencia de esta fuente de informacion y reduciria la diversidad de fuentes de

informacion fiables.

Como esa, existen distintas formas de censura, disimuladas detras de un velo de
legitimidad normativa, que limitan la libertad de expresiéon al condicionar la

publicidad estatal a los medios de comunicacion.

Seria ideal considerar la creacién de un organismo constitucional autbnomo que

provea la proteccion informativa y la neutralidad de los contenidos publicitarios, cuya
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operatividad sea independiente de administraciones estatales para evitar que la
coyuntura politica provoque, un cambio de tal organismo regulador cada vez que

surjan cambios de gobiernos.

Otros elementos a priori, interesantes de considerar para una nueva regulacion
ademas de no utilizar los recursos publicos para premiar o castigar a medios; es
plantear una ley especifica que delimite sus objetivos y definicion incorporando los
principios de transparencia, objetividad, no discriminacion, eficiencia y austeridad, y
los principios planteados por la RELE.

La publicidad oficial no deberia servir para mantener vivos a los medios de
comunicacién sean estos publicos o privados, ya que su funcién principal es
informar sobre cuestiones de interés colectivo y servir como instrumento de

transparencia, informacion responsable y de rendicion de cuentas.

Como se pudo observar, no solo en Bolivia, sino que, en muchos paises de
Latinoamérica y probablemente del mundo, la denominada “pauta estatal,
publicidad estatal o publicidad oficial” es usada como premio y castigo a los medios
de comunicacion: al parecer el Estado puede forzar a los medios a cambiar su linea
editorial a cambio de entregarles esos recursos, mas aun y de manera mas facil

cuando existe un vacio legal y no se hace suficiente para controlarla o sancionarla.

Por ello, es primordial profundizar en el conocimiento sobre la regulacion de la
distribucion de publicidad estatal que permitira un analisis de las distintas politicas
legislativas sobre regulacion de publicidad oficial en paises que pueden constituir

un referente por la existencia de una normativa expresa en la materia.

Pareciera que para los medios de comunicacion tuvieran que elegir privilegiar el

lucro por sobre la funcion informativa, es la opcion ante el riesgo de desaparecer.
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