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ABSTRACT
Local governments buy advertising space 
in the media, establishing commercial 
relationships with them. This work maps 
and critically reviews the advertising 
expenses of Chilean municipalities between 
2012 and 2016, and identifies their main 
characteristics. Municipal expenses are 
concentrated in news media located in 
their areas of direct influence, there are 
differentiated dynamics between the 
municipalities of the Metropolitan Region 
and other regions of the country. It is also 
confirmed that electoral logics permeate 
decisions about institutional advertising.
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RESUMEN
Los gobiernos locales compran espacio 
publicitario en medios de comunicación, 
estableciendo relaciones comerciales con 
estos. Este trabajo mapea y revisa crítica-
mente los gastos en avisaje publicitario 
de las municipalidades chilenas entre 
2012 y 2016 e identifica sus principales 
características. Los gastos municipales 
se concentran en medios ubicados en sus 
áreas de influencia directa, pero se dis-
tinguen dinámicas diferenciadas entre 
los municipios de la Región Metropoli-
tana y de otras regiones del país. Se con-
firma, además, que las lógicas electorales 
permean las decisiones sobre publicidad 
institucional. 
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RESUMO
Os governos locais compram espaço 
publicitário em meios de comunicação, 
estabelecendo relações comerciais com 
estes. Este trabalho mapeia e revisa 
criticamente os gastos em propaganda 
publicitária das municipalidades 
chilenas entre 2012 e 2016 e identifica 
suas principais características. Os gastos 
municipais se concentram em meios 
localizados em suas áreas de influência 
direta, mas se distinguem dinâmicas 
diferenciadas entre os municípios da 
Região Metropolitana e de outras regiões 
do país. Além disso, se confirma que as 
lógicas eleitorais permeiam as decisões 
sobre publicidade institucional.

Palavras-chave: publicidade 
governamental; pluralismo; governo 
local; meios de comunicação; eleições.
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INTRODUCCIÓN
La publicidad oficial que se publica en medios de 

comunicación representa una oportunidad de transfe-
rencia de recursos económicos desde servicios públi-
cos pertenecientes a distintos niveles del Estado hacia 
medios de comunicación. Se trata de un intercambio 
legítimo y asociado con obligaciones de divulgación de 
actividades públicas relacionadas con estos servicios. 
Sin embargo, se trata al mismo tiempo de una prác-
tica que requiere escrutinio debido a sus potenciales 
externalidades negativas. Organismos públicos como 
la Comisión Interamericana de Derechos Humanos, a 
través de la Relatoría para la Libertad de Expresión, 
han señalado que la falta de transparencia y de crite-
rios conocidos para la asignación y retiro de publicidad 
oficial facilitan el establecimiento de zonas grises en la 
relación entre gobiernos y medios que pueden vulne-
rar la libertad de expresión y el pluralismo informativo 
(CIDH 2012, 2015). 

Los pocos estudios disponibles en Chile respecto del 
tema de la publicidad oficial (ver, por ejemplo, Fucatel 
2005) se han enfocado en estimar montos y patrones de 
asignación de la publicidad oficial por parte del gobierno 
central. De lo que ocurre a nivel local entre municipios 
y medios casi no hay antecedentes disponibles, pese a 
la relevancia que los medios regionales y locales tienen 
para la consolidación de identidades locales (Arriagada, 
Correa, Scherman, & Abarzúa, 2015), la socialización 
política y la participación cívica (Kleis Nielsen, 2015; 
McLeod, Scheufele, & Moy, 1999). La existencia de 
medios de comunicación independientes, que tengan 
capacidad de interpelación a la autoridad, se considera 
un indicador relevante para observar la calidad de las 
democracias en el nivel subnacional (Gervasoni, 2016), 
por lo que creemos relevante indagar en este nivel. 

En una aproximación comprehensiva al término, 
la CIDH (2003) define la publicidad oficial como “los 
anuncios pagados en la prensa, la radio o la televisión, el 
material de software y video producido por el gobierno 
o patrocinado por éste, las campañas a base de folle-
tos, el material publicado en Internet, las exposiciones, 
etc.” (p. 187). Desde esta perspectiva, el concepto de 
publicidad oficial involucra todas las acciones comuni-
cacionales emprendidas por los organismos públicos. 
Para efectos de esta investigación, sin embargo, nos 
concentramos exclusivamente en indagar respecto de 
la publicidad oficial que se publica en medios de comu-
nicación y no en otras acciones comunicacionales, ya 
que buscamos explorar los intercambios económicos 
entre gobiernos locales y medios. 

En un contexto nacional donde no existe una regu-
lación específica sobre asignación de publicidad guber-
namental y hay poca información pública centralizada 
respecto de la magnitud de ese gasto, nos planteamos 
el objetivo general de realizar un diagnóstico sobre el 
volumen y las características de las compras de avisaje 
en medios de comunicación por parte de los municipios 
chilenos, que nos permita explicar elementos centrales 
de la práctica de asignación de publicidad gubernamen-
tal a nivel local. Los datos con los cuales trabajamos para 
este artículo usaron como principal fuente de informa-
ción solicitudes hechas mediante la Ley de Transparen-
cia a todos los municipios del país. Esto hizo posible 
trabajar a nivel poblacional y no con una muestra de 
municipalidades, lo que aporta a la robustez del análisis.

Como primer objetivo específico, nos proponemos 
identificar el perfil de los medios de comunicación que 
reciben recursos por parte de los gobiernos locales por 
conceptos de ventas de espacio publicitario (según tipo 
de medio, propiedad y ubicación geográfica). Como 
segundo objetivo específico, nos proponemos explo-
rar de qué manera las características de los municipios 
explican sus patrones de gasto en publicidad, con énfa-
sis en variables de índole política, como la proximidad 
de elecciones municipales y la postulación del alcalde 
a la reelección. 

Situamos la contribución de este artículo en dos pla-
nos. En primer lugar, se aporta con datos hasta ahora 
no disponibles a la exploración de la relación entre 
gobiernos locales y medios de comunicación para el 
caso chileno. En segundo lugar, y a partir de este diag-
nóstico, se problematizan aspectos sobre los usos de la 
publicidad oficial en el nivel local que son de interés 
más allá del caso estudiado. Por una parte, la manera 
en que se distribuyen los recursos públicos en un con-
texto poco regulado y las diferencias que se observan 
en las prácticas de gasto en publicidad en el nivel sub-
nacional, que muchas veces se pierden en los abordajes 
nacionales. Por otra parte, se explora la presencia de 
racionalidades políticas en la distribución de avisaje 
hacia medios de comunicación regionales y locales. 
Entendemos este trabajo como inserto en un debate 
sobre la relación entre el uso de publicidad oficial por 
parte de los gobiernos y el pluralismo en los sistemas 
de medios de comunicación, un debate en el cual con-
vergen preocupaciones sobre la economía política de 
los medios de comunicación y sus consecuencias para 
el tipo de contenidos producidos por estos, así como 
para la calidad de las democracias locales, aspectos que 
serán abordados en la siguiente sección. 
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PUBLICIDAD OFICIAL Y PLURALISMO: MARCO 
TEÓRICO 

Desde una perspectiva normativa, los medios de 
comunicación proveen un espacio para la exposición 
y discusión de asuntos públicos que los hace institu-
ciones centrales para el funcionamiento de las demo-
cracias modernas. Se espera que los medios actúen 
como pilares de un diálogo democrático entre autori-
dades y ciudadanos, cumpliendo funciones tales como 
informar, participar en la vida pública, interpelar a las 
autoridades y ofrecer un canal para la participación 
y expresión de distintas voces (Christians, Glasser, 
McQuail, Nordenstreng, & White, 2009). Este rol 
público que se atribuye a los medios es la base sobre 
la cual se construye el deber-ser del periodismo y su 
relación con la democracia (ver, entre otros, Hallin & 
Mancini, 2004; Merril & Lowenstein, 1974), el cual 
convive, no obstante, con los imperativos comerciales 
propios de empresas insertas en industrias de medios 
y que funcionan —como en el caso chileno— casi 
exclusivamente sobre modelos de financiamiento por 
la vía de ventas de publicidad. La discusión respecto 
de la publicidad oficial se conecta, por una parte, con 
una tradición que problematiza la economía política 
de los medios de comunicación y cuestiona las capaci-
dades de los medios de resistir las presiones editoria-
les en contextos de dependencia económica (Jansen, 
2010; McChesney, 1999) y, por otra parte, es una dis-
cusión que entronca con la raíz liberal del discurso 
normativo sobre el rol público de los medios. Lo ante-
rior, en tanto las capacidades de escrutinio público de 
los medios hacia la autoridad se reducen cuando esta 
tiene la capacidad de tomar decisiones administrati-
vas para incrementar su influencia sobre estos espa-
cios de generación de contenidos, facilitando la captura 
o patrimonialismo mediático (Besley & Prat, 2006; 
Márquez-Ramírez & Guerrero, 2017; Waisbord, 2012).

La arbitrariedad y falta de transparencia en la asig-
nación de recursos por parte de entidades públicas 
es identificada por la Relatoría para la Libertad de 
Expresión de la Comisión Interamericana de Dere-
chos Humanos como el principal elemento de riesgo 
con respecto a la publicidad oficial o gubernamental. 
Esta arbitrariedad permite que la publicidad oficial 
se convierta en un mecanismo de censura o facilite la 
cooptación de los medios de comunicación por parte de 
entidades públicas que actúen como avisadores (CIDH, 
2012, 2015), lo que puede lesionar la capacidad de los 
medios de cumplir funciones de monitoreo a la autori-
dad. Esta amenaza se reconoce en instrumentos como 

el índice de Libertad de Expresión de Reporteros sin 
Fronteras, que incluye entre sus indicadores pregun-
tas sobre la distribución de avisaje y subsidios. Como 
discuten Sapiezynska y Lagos (2016), estos indicado-
res buscan medir si la publicidad oficial se distribuye 
de manera justa y apolítica, y si no es arbitrariamente 
retirada por los gobiernos como mecanismo de presión 
sobre los medios de comunicación. 

La asignación discrecional de recursos mediante gas-
tos de publicidad puede convertir esta práctica en un 
mecanismo de premio y castigo dirigida a medios aliados 
u hostiles hacia las autoridades electas (Becerra, 2011; 
Waisbord, 2014). Estas prácticas se ven facilitadas en 
contextos poco diversificados económicamente, donde 
opciones limitadas de publicidad privada favorecen el 
establecimiento de relaciones clientelares en las que se 
intercambia cobertura favorable por necesarios recursos 
económicos (Open Society Institute, 2005). Analizando 
el contexto argentino, Picco (2013) discute cómo la publi-
cidad oficial se constituye en un mecanismo a través del 
cual los gobiernos provinciales convierten a los medios 
de comunicación en aliados y promueven un discurso 
monocorde y poco crítico en el debate público local. Este 
tipo de sinergia clientelar apunta directamente en con-
tra del pluralismo, entendido como un valor social rela-
cionado con la diversidad de contenidos, la promoción 
de la participación y el debate público (Gibbons, 2005).  

Como discute Apreza (2010), cuando el Estado se 
convierte en avisador y confunde la acción ejecutiva 
con acción política, aquello que debiese ser un canal 
de comunicación con la ciudadanía (la publicidad ofi-
cial) se transforma en un nudo gordiano para el plura-
lismo, al amenazar tanto el pluralismo interno como 
el externo. Seguimos la categorización propuesta por 
Hallin & Mancini (2004) para precisar que el plura-
lismo interno responde a los niveles de diversidad 
que se observan al interior de un medio de comunica-
ción, mientras que el pluralismo externo se refiere a 
la diversidad de canales de comunicación y posturas a 
las cuales los ciudadanos tienen acceso en un mercado 
de medios de comunicación. En esta lógica, el plura-
lismo interno se vería amenazado si la asignación (o 
amenaza de retiro) de publicidad oficial actúa como 
mecanismo de censura y restringe la libertad editorial 
de un medio o de un periodista en particular. El plu-
ralismo externo se vería amenazado si las decisiones 
sobre publicidad oficial benefician de manera infun-
dada y sostenida a determinados medios por sobre 
otros, favoreciendo la concentración de los mercados 
o impactando en su estructura.
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Existe un importante cuerpo de investigación 
reciente en el ámbito latinoamericano que ha levan-
tado datos sobre el fenómeno de la publicidad oficial, 
que en gran parte proviene de organismos de la socie-
dad civil y ha estado asociado a procesos de discusión 
de políticas de comunicación1. En México se ha detec-
tado el uso instrumental dado a la publicidad oficial y 
la fuerte capacidad que de ello derivan autoridades de 
gobiernos centrales y locales para definir contenidos 
periodísticos (Dupuy & Ruelas, 2014). La reciente dis-
cusión acerca de una nueva regulación sobre publici-
dad oficial en ese país ha dado lugar a iniciativas como 
el Observatorio del Gasto, que se orienta a levantar 
información sobre este tema a nivel nacional y fede-
ral (ver, entre otros, Sánchez, 2011). En Argentina, el 
Open Society Institute (2005) indagó sobre cómo la 
pauta oficial actúa como mecanismo de censura sutil 
en las provincias. Esta misma institución documenta 
comparativamente la realidad de la publicidad ofi-
cial a nivel latinoamericano en un informe posterior 
realizado con la Asociación por los Derechos Civiles, 
que incluye el caso chileno. Respecto de Chile, este 
informe señala, con base en entrevistas con dueños 
de medios y personalidades locales, que las compras 
de avisaje se asocian a expectativas de trato deferen-
cial por parte de medios a determinadas autoridades, 
especialmente en el nivel regional y local (Asociación 
por los Derechos Civiles & Open Society Institute, 
2008). El diagnóstico realizado por las instituciones 
mencionadas coincide en elementos fundamentales, 
como la tendencia a la opacidad en las decisiones sobre 
inversión publicitaria por parte de los gobiernos en 
sus distintos niveles, las dificultades de acceso a esta 
información, la expectativa frecuente de reciprocidad 
frente al medio que recibe recursos públicos y las pre-
siones indirectas y directas que medios de comunica-
ción y comunicadores reciben como consecuencia de 
este tipo de transacciones. Estudios académicos enfo-
cados en el análisis de contenidos han dado soporte 
a la sospecha de que los avisadores públicos tienen la 
capacidad de introducir sesgos en la cobertura infor-
mativa. Di Tella & Franceschelli (2011) demuestran 
que las transferencias económicas desde gobiernos 
hacia medios se expresan en contenidos de carác-
ter favorable hacia dichas administraciones, incluso 
controlando por la afinidad ideológica entre medios y 
gobiernos. Young (2006) investiga el caso australiano 
y demuestra que a mayor cantidad de recursos recibi-
dos por concepto de publicidad gubernamental menor 
será la cobertura que se entregue a aspectos críticos 

de dicho gobierno, dañando en consecuencia la cali-
dad de la información pública. 

Por último, es importante señalar que la instrumenta-
lización de la publicidad oficial —con las consecuencias 
discutidas en esta sección— se asocia directamente al 
fenómeno de la personalización y de la politización de 
la comunicación pública, que se traduce en el usufructo 
político-electoral de recursos destinados a la comuni-
cación institucional (Crettaz, 2019; Young, 2007). Los 
recursos públicos así utilizados permiten visibilizar 
logros de las autoridades electas fuera de los tiempos 
y condiciones bajo las cuales se regulan las campañas 
electorales (Ingelmo, 2017), lo que entrega ventajas 
competitivas a los candidatos incumbentes por sobre 
quienes intentan disputar esas posiciones. Estas ven-
tajas competitivas se conocen como ventajas del ofi-
cialismo, un sesgo sistemático y sostenido a favor de 
quienes gobiernan en desmedro de nuevos candida-
tos (Schiumerini & Page, 2012). Así, el mal uso de la 
publicidad oficial no solo tiene impactos sobre la auto-
nomía editorial de los medios o la conformación de los 
mercados mediáticos, sino también sobre la calidad de 
las democracias locales. 

NORMATIVA CHILENA, PLURALISMO Y 
ASIGNACIÓN DE PUBLICIDAD OFICIAL

A la fecha, no existe en Chile una normativa com-
prehensiva que aborde la distribución de publicidad 
oficial per se, sino que una serie de criterios dispersos 
en varios cuerpos regulatorios y en la jurisprudencia. 
Entre otros, la llamada Ley de Prensa (Ley Nº 19.733 
de 2001) estableció un criterio descentralizador, al 
señalar que anuncios que tengan un enfoque regional, 
provincial o comunitario deben dirigirse a los medios 
de comunicación regionales, provinciales o locales. 
Este principio ha sido reforzado en las distintas Leyes 
de Presupuestos del Sector Público —que se aprue-
ban año a año—, las que establecen cuotas mínimas 
de publicidad en medios de comunicación con identi-
ficación local, que debe ser distribuida territorialmente 
de manera equitativa2. 

En Chile, los mecanismos de distribución de la publi-
cidad oficial fueron analizados por una Comisión Inves-
tigadora de la Cámara de Diputados en 2006, que 
recomendó discutir una ley que regulara la asigna-
ción de publicidad oficial y que promoviera la trans-
parencia en la contratación y selección de medios por 
parte de organismos públicos (Cámara de Diputados, 
2007). Esta recomendación no rindió frutos legislativos, 
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pero estableció un precedente formal sobre el tema. El 
informe expresa que la falta de regulación puede favo-
recer la concentración en la propiedad de los medios, si 
son los medios pertenecientes a conglomerados los que 
resultan favorecidos con pauta publicitaria con mayor 
frecuencia, en desmedro de medios regionales y locales 
de carácter independiente. Esta preocupación expre-
sada por los legisladores se condice con antecedentes 
disponibles que señalan que la publicidad oficial, en 
la práctica, ha sido un elemento más en la consolida-
ción de patrones de concentración de la propiedad de 
los medios, al favorecer a conglomerados con criterios 
que no siempre son transparentes al público (Fucatel, 
2005; Monckeberg, 2009). Estos antecedentes vinculan, 
por tanto, prácticas poco transparentes en la asignación 
de publicidad oficial con limitaciones al pluralismo 
informativo, un fenómeno ampliamente discutido en 
el contexto chileno y asociado principalmente a la alta 
concentración de propiedad de los medios (Becerra 
& Mastrini, 2017; Godoy, 2016; Sunkel & Geoffroy, 
2002). El sistema de medios chileno se caracteriza, en 
este sentido, por tener pocos actores dominantes en 
cada industria de medios, los que también tienden a 
concentrar el avisaje (Godoy, 2016). 

Existe poca información disponible sobre las prác-
ticas de avisaje publicitario a nivel local, excepto por 
las acciones emprendidas por la Contraloría General 
de la República. Esta institución ha detectado que los 
gastos en publicidad y difusión son sensibles a los años 
electorales y aumentan en estos periodos (Contraloría 
General de la República, 2016). Como consecuencia 
de estos hallazgos, la Contraloría ha intentado desin-
centivar la personalización de la comunicación pública 
mediante una serie de dictámenes administrativos que 
apuntan a objetar el uso de la imagen de los alcaldes al 
centro de elementos publicitarios como carteles, tarje-
tas y otros. Estas objeciones también se han extendido 
a casos de mal uso de la publicidad en medios, cuando 
el espacio publicitario se utiliza para destacar logros de 
la autoridad electa o cuando directamente se compra 
contenido editorial de carácter promocional3, lo que 
contradice el carácter institucional que la normativa 
vigente le otorga a la publicidad financiada con cargo 
al presupuesto público. Estas prácticas a nivel local se 
enmarcan en un contexto en que los alcaldes han visto 
crecer su relevancia en la política chilena (Mardones, 
2006) y en el que la política local presenta un alto nivel 
de personalización, al punto que la figura del alcalde 
tiende a pesar más que su afiliación partidaria (Peña, 
Aguirre, & Quiroga, 2015). Este contexto genera un 

espacio propicio para prácticas de comunicación de 
índole personalista que han sido escasamente explo-
radas desde el ámbito académico.  

Atendiendo a los antecedentes expuestos, este estu-
dio levanta información exploratoria sobre los modos 
de distribución del gasto público en medios de comu-
nicación por parte de gobiernos locales en dos planos 
complementarios. En primer lugar, se aborda la rela-
ción entre publicidad oficial y pluralismo a nivel local 
y se describe la distribución de publicidad en relación 
con ciertos criterios de diversidad en las característi-
cas de los medios: tipo de plataformas, estructura de 
propiedad y ubicación geográfica.  En segundo lugar, 
y debido a la diversidad existente entre los munici-
pios, se observa si variables tales como el tamaño del 
presupuesto municipal, los tipos de municipios o sus 
niveles de población se relacionan con los gastos en 
avisaje, toda vez que municipios más complejos, más 
poblados, y que emplean o atienden a más personas 
podrían tener requerimientos publicitarios mayores. 
Además de este tipo de variables de caracterización de 
los gobiernos locales, este estudio explora si lógicas 
distintas a las de la información ciudadana permean 
las decisiones sobre publicidad oficial y pone atención 
a la interferencia de los ciclos electorales en los flujos 
económicos que se establecen entre gobiernos locales 
y municipios.

METODOLOGÍA: LEVANTAMIENTO DE 
INFORMACIÓN Y CONSTRUCCIÓN DE 
VARIABLES

El estudio que aquí se presenta se trazó como obje-
tivo general el levantamiento y sistematización de los 
datos necesarios para hacer un diagnóstico sobre el 
volumen y las características de las transferencias eco-
nómicas hechas desde municipios chilenos a medios 
de comunicación en el territorio nacional durante el 
periodo 2012-2016. Se enviaron solicitudes de infor-
mación pública a las 345 municipalidades presentes en 
territorio chileno, pidiendo el desglose presupuestario 
de estos gastos para el periodo 2012-2016. Finalmente, 
se recibió y sistematizó información presupuestaria 
entregada por 321 de los 345 municipios chilenos. 
Estos presupuestos fueron revisados con el propósito 
de identificar los gastos ejecutados específicamente en 
la compra de avisos en medios de comunicación, así 
como las características de los medios que recibieron 
estos recursos. Los gastos en avisaje se imputan usual-
mente al ítem presupuestario Servicios de Publicidad, 
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subítem de Publicidad y Difusión. Solo estos gastos se 
sistematizaron, diferenciándolos de otros gastos en 
publicidad y difusión institucional tales como pape-
lería, avisos en la vía pública, tarjetas de saludo, entre 
otros. A partir del levantamiento de datos realizados, 
se construye una estimación del gasto ejecutado por los 
municipios chilenos en publicidad institucional publi-
cada o difundida en medios de comunicación durante 
el periodo 2012-2016.  

El gasto ejecutado por los municipios en medios se 
analiza en dos perspectivas complementarias. La pri-
mera tiene relación con las características de los medios a 
los cuales se dirige el gasto en publicidad por parte de 
gobiernos locales. Para ello, los medios fueron caracte-
rizados según tres variables: (1) el tipo de plataforma en 
el que operan (prensa escrita, radio, televisión, medios 
digitales), (2) su pertenencia a grupos de medios (per-
tenece o no pertenece a grupos de medios), y (3) su ubi-
cación geográfica (en la misma comuna, en la misma 
región o en una región distinta a la cual se ubica el 
municipio). Estas variables se construyeron a partir 
de la información contenida en las glosas presupues-
tarias, usualmente el monto pagado y el nombre de la 
sociedad a la que pertenece el medio de comunicación, 
o en el caso de medios más pequeños, el nombre de 
personas naturales (representantes legales, dueños o 
directores de medios). En estos casos, la información 
se completó con búsquedas de información adicionales 
que permitieran verificar la relación entre estas perso-
nas y los medios a los cuales se les asocia en los pagos. 
Tanto estos vínculos como la pertenencia de medios a 
grupos y su ubicación geográfica se verificaron a través 
de datos disponibles públicamente, principalmente la 
base de datos del proyecto Cartografía de Medios4, de 
la Universidad Alberto Hurtado.   

La segunda dimensión de análisis tiene relación con 
las características de los municipios que podrían expli-
car patrones de gasto en publicidad institucional. En 
particular: el tamaño del presupuesto municipal, la 
población de la municipalidad, el tipo de comuna y su 
localización, así como variables de índole política, espe-
cíficamente la celebración de elecciones municipales, 
la postulación del alcalde a la reelección y la afiliación 
política del alcalde. Estos indicadores se construye-
ron con información pública disponible en organis-
mos como la Contraloría General de la República, la 
Subsecretaría de Desarrollo Regional (Subdere)5 y el 
Servicio Electoral (Servel). 

A partir de los objetivos del estudio, los análisis de 
datos realizados fueron principalmente descriptivos, 

de tipo bivariado, y se centraron en la relación del gasto 
en publicidad con las variables descritas con anterio-
ridad. Para esto, se consideraron los gastos en dólares 
americanos, con base en la tasa de cambio de cada 
año analizado con fecha 30 de diciembre. De manera 
complementaria, se elaboró un modelo de regresión 
linear múltiple, donde los municipios actuaron como 
unidades de análisis, definiéndose el gasto municipal 
en medios durante el año electoral 2016 como variable 
dependiente y diferentes atributos de los municipios 
como variables independientes. Para estos análisis, 
la variable de gasto en publicidad es entendida como 
el total de todos los gastos individuales realizados en 
cada municipalidad durante el año analizado. En estos 
análisis de regresión, dado que se trabajó con datos 
poblacionales y no muestrales, se analizó únicamente 
la magnitud de las asociaciones examinadas y no su 
significancia estadística.

RESULTADOS: UNA LÍNEA DE BASE SOBRE LA 
PUBLICIDAD OFICIAL EN GOBIERNOS LOCALES 

En términos globales y a partir de los datos recogi-
dos, nuestro estudio sitúa a las transferencias econó-
micas realizadas desde municipalidades chilenas al 
sector de medios de comunicación entre US$7 y US$9 
millones de dólares al año para el periodo 2012-2016. 
Este volumen de dinero es modesto en el contexto del 
mercado publicitario chileno6. No obstante, se trata de 
un monto que permite establecer la existencia de rela-
ciones comerciales estables entre estas instituciones y 
los medios de comunicación, especialmente aquellos 
a nivel local. El gasto en pauta publicitaria representa 
alrededor de 28% del gasto ejecutado en los munici-
pios por concepto de publicidad y difusión. Es decir, 
de las distintas acciones de comunicación y marketing 
emprendidas por los municipios, un tercio se dirige 
a la compra de espacios publicitarios en medios de 
comunicación. El promedio de gasto anual en avisaje 
publicitario por municipio es de US$23.000, pero se 
observan grandes fluctuaciones entre municipalidades 
(Desviación Estándar: 44.176). 

EN QUÉ TIPO DE MEDIOS AVISAN LOS GOBIERNOS 
LOCALES EN CHILE

La primera dimensión de análisis de este trabajo se 
relaciona con la manera en que la publicidad oficial es 
distribuida, desde la perspectiva de las características 
de los medios que la publican. Como se señaló, el análi-
sis se realizó en relación a tres variables: tipo de medio 
(prensa escrita, radio, televisión y medios digitales), 
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tipo de propiedad (perteneciente o no perteneciente a 
holdings o grupos de medios) y ubicación del medio.

Respecto del tipo de plataformas, a nivel nacional 
la prensa impresa emerge como aquella que captura 
la mayor cantidad de recursos de los municipios. En 
todos los años analizados, más de la mitad del presu-
puesto utilizado por municipalidades en publicidad se 
dirigió a periódicos y otros medios impresos. La radio 
se ubica como la segunda plataforma medial más uti-
lizada por los municipios con un tercio de los avisos 
publicitarios, y la televisión tiene montos cercanos a 
10% en todos los años estudiados. Los medios digitales 
son los menos utilizados como plataforma publicitaria 
municipal, ya que concentran entre 1,6% y 3,5% de los 
gastos realizados en esta materia durante el período 
2012-2016 (gráfico 1).

Al desglosar los resultados a nivel regional, surgen 
diferentes patrones. Por ejemplo, entre los munici-
pios de la Región Metropolitana, la más grande y con 
la mayor cantidad de recursos en el país, el gasto en 
periódicos de circulación nacional se ve fuertemente 
favorecido, lo que sugiere que el promedio nacional está 
influenciado por el comportamiento de los municipios 
de esta región. La prensa impresa también se favorece 
en el norte del país (Región de Tarapacá, Arica y Pari-
nacota y Antofagasta). En otras regiones, particular-
mente en la mitad sur del país, las estaciones de radio 
son canales de comunicación prioritarios para la publi-
cidad de los gobiernos locales (gráfico 2).

Con respecto a la estructura de propiedad de los 
medios, en todos los años examinados más de 50% de 
los recursos gastados en publicidad se dirige a medios 
de comunicación que no pertenecen a conglomerados 
mediáticos. En contraste, entre 41% y 46% de todo lo 
gastado en publicidad por parte de los municipios se 
dirige a medios que forman parte de conglomerados 
(gráfico 3). Las mismas regiones que privilegian la 
prensa escrita como soporte publicitario son las que 
privilegian a medios de conglomerados (Región Metro-
politana y regiones de Arica y Parinacota, Tarapacá y 
Antofagasta). En el resto de las regiones chilenas, los 
municipios tienden a favorecer a medios de comuni-
cación independientes. Si bien un análisis atento a las 
distintas realidades regionales excede los objetivos de 
este trabajo, creemos importante hacer notar que estas 
diferencias parecen responder a la conformación de los 
sistemas de medios de comunicación en el nivel subna-
cional. Por ejemplo, en las regiones de Maule y Aysén, 
más de 97% del gasto en publicidad se concentra en 
medios independientes, lo que es lógico si se considera 
que en estas regiones no existen diarios de la cadena 
El Mercurio o La Tercera. 

Casi un tercio (29%) de todo el gasto en publicidad 
durante el periodo se concentra en el grupo El Mer-
curio, dueño del tradicional periódico El Mercurio y 
de una extensa red de periódicos regionales asocia-
dos. Con distancia, el segundo mayor beneficiario es 
el grupo Copesa (6%), la segunda cabeza del llamado 
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Gráfico 1. Evolución del gasto en publicidad oficial por tipo de medio (2012-2016)7

Fuente: Elaboración propia.
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duopolio de la prensa chilena que solo tiene presencia 
en Santiago —donde se imprimen los diarios de cir-
culación nacional La Tercera y La Cuarta— y Concep-
ción. Luego de estos dos grupos, destaca el grupo radial 
BíoBío (4%). El resto del gasto se distribuye de manera 
atomizada, mayoritariamente en medios no pertene-
cientes a conglomerados mediáticos. 

Adicionalmente, si consideramos medidas de ten-
dencia central y de dispersión del gasto (tomando 2016 
como referencia), se constata que el gasto promedio en 

el que incurre una municipalidad en medios pertene-
cientes a conglomerados mediáticos es casi el doble que 
el promedio de gasto en medios independientes en el 
mismo periodo y los niveles de dispersión del gasto son 
mucho mayores. Lo anterior significa que no solo se 
paga más por el avisaje en medios de conglomerados, 
sino que los montos responden a un pequeño número de 
contratos entre municipalidades y este tipo de medios 
por valores de muy alta magnitud. Por ejemplo, durante 
2016 el monto más alto pagado por un municipio a un 
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Gráfico 2. Gasto municipal en publicidad oficial de acuerdo a tipo de medio y zona geográfica (2016)

Fuente: Elaboración propia.



ORCHARD, X. & VENEGAS-MUGGLI, J. I.                            Publicidad, pluralismo y elecciones

CUADERNOS.INFO  Nº 45 / DICIEMBRE 2019 / ISSN 0719-3661  /  Versión electrónica: www.cuadernos.info / ISSN 0719-367x

103

medio perteneciente a un holding fue de US$ 305.533, 
mientras que para un medio independiente el máximo 
valor pagado fue de US$ 96.782.

En relación con la distribución territorial del gasto 
en publicidad, constatamos que los recursos públicos 
se dirigen principalmente a medios de comunicación 
ubicados en áreas de influencia directa de las muni-
cipalidades y esa tendencia se acentúa en el periodo 
observado (tabla 1). 

Si se toma como referencia 2016, 43,1% de los recur-
sos utilizados se dirigió a medios ubicados en la misma 
comuna donde se localiza el gobierno local. Si el criterio 
que se utiliza es regional (mayor unidad geográfica, que 
incluye la comuna junto a otras comunas adyacentes), 
se observa que 93% del gasto en publicidad se dirige a 

medios ubicados en la misma región. En cambio, solo 
5,1% de los recursos publicitarios de los gobiernos 
locales ubicados fuera del área metropolitana se diri-
gió a medios de comunicación de noticias basados en 
esta zona. En los años estudiados, por lo tanto, los cri-
terios de localidad prevalecen y los municipios orien-
tan sus esfuerzos publicitarios a las comunidades con 
las que se relacionan.

DINÁMICAS ELECTORALES Y GASTO PUBLICITARIO 
Para analizar la relación entre los gastos municipa-

les en medios de comunicación y los ciclos electorales 
consideramos como primera aproximación general la 
evolución del gasto total en avisaje de los municipios 
entre 2012 y 2016. A fines de los dos años que definen 

Gráfico 3. Evolución del gasto en publicidad de acuerdo a la propiedad de los medios (2012-2016) 

Fuente: Elaboración propia.
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Tabla 1. Distribución del gasto municipal en medios de comunicación según ubicación del medio

Fuente: Elaboración propia.
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el rango analizado se realizaron elecciones municipa-
les en Chile (2012 y 2016), por lo que estos datos per-
miten una primera estimación sobre las fluctuaciones 
del gasto en medios de comunicación en relación con 
los periodos electorales.

Como se observa en el gráfico 4, el gasto total en avi-
saje municipal es moderadamente mayor en años elec-
torales, de acuerdo a los datos recogidos. No obstante, 
estas diferencias deben ser examinadas con cuidado, 
ya que las fluctuaciones de gasto anual se ven afectadas 
en la conversión de pesos chilenos a dólares. Obser-
vado en pesos chilenos, el gasto ejecutado en medios 
de comunicación en 2016 es incluso levemente infe-
rior al de 2015 cuando se controla por inflación. Por 
ende, las fluctuaciones totales de gasto en medios no 
parecen concluyentemente asociadas a la celebración 
de elecciones municipales.

Sin embargo, tomando como referencia solo 2016 
—año de elección municipal— aquellos alcaldes 
que postularon a la reelección gastaron en promedio 
US$1.430 por cada 1.000 habitantes en publicidad ofi-
cial. Por otro lado, aquellos alcaldes que no postularon 
a la reelección gastaron US$1.000 por cada 1.000 per-
sonas. Al observar los patrones de gasto dentro de cada 
coalición política, la diferencia entre los alcaldes que 
postularon a la reelección y aquellos que no lo hicieron 
es mayor entre aquellos que militaban en la entonces 
coalición opositora Chile Vamos. Esta tendencia no solo 
se observa entre aquellos alcaldes que participaron de la 
elección municipal de 2016 como candidatos, sino que 
se extiende a todos. Si se observan los patrones de gasto 
de acuerdo a la afiliación política de la máxima autori-
dad municipal —independientemente de si el alcalde 

postuló o no a la reelección— vemos que los alcaldes 
pertenecientes a la coalición de centro-derecha Chile 
Vamos presentaron un gasto promedio de US$1.700 
por cada 1.000 habitantes de sus comunas, mientras 
que los alcaldes pertenecientes a la coalición de cen-
tro-izquierda Nueva Mayoría presentaron un gasto 
promedio de US$1.000 por cada mil habitantes, y 
los independientes gastaron ese año un promedio de 
US$1.464 por cada 1.000 habitantes. Esta diferencia 
se observa en circunstancias en que la Nueva Mayoría 
era la coalición gobernante a nivel de gobierno central, 
y son los alcaldes de la coalición opositora los que pre-
sentan un gasto más alto. Una posible explicación para 
esta diferencia es que, en un contexto políticamente 
adverso a nivel nacional, los alcaldes opositores tienen 
una presión aún mayor por mantener sus respectivas 
alcaldías, mientras que los alcaldes oficialistas podrían 
contar con apoyos del gobierno central para visibili-
zar su trabajo al interior de sus comunas, por ejemplo, 
mediante visitas presidenciales o ministeriales.

Nuestros datos indican, no obstante, que un mayor 
gasto municipal en avisaje publicitario en el año de la 
elección no se asocia con una mayor posibilidad de 
reelección. Los municipios donde los alcaldes ganaron 
la elección no presentaron gastos más altos en medios 
que aquellos que perdieron la elección. Esta relación 
se mantiene cuando se consideran todas las munici-
palidades, así como cuando se consideran las coalicio-
nes separadamente. En otras palabras, los municipios 
liderados por alcaldes que postularon a la reelección 
aumentaron sus gastos en medios de comunicación; 
no obstante, esta variable no parece ser determinante 
en sus posibilidades de reelección.
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Gráfico 4. Evolución del gasto total en avisaje municipal (US$)

Fuente: Elaboración propia.
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Variables Coeficiente  
(Err. Est)

Presupuesto municipal
0,001

(0,0001)

Población municipal
-0,03

(0,1)

Zona 
geográfica

Norte
9876,2

(77274,0)

Sur
10637,7

(5445,7)

Reelección del alcalde
5217,2

(7035,1)

Coalición 
política del 
alcalde

Chile Vamos
8610,3

(5821,4)

Independiente
1969,2

(5879,9)

Otro
-3318,1

(10708,2)

Proporción gasto medios holding
-7466,1

(7489,4)

FIGEM

FIGEM 2
12930,1

(11164,9)

FIGEM 3
-3685,7

(12809,0)

FIGEM 4
-8749,7

(12277,8)

FIGEM 5
-15611,5

(12703,1)

Constante
8850,9

(13675,6)

R2 0,33

Tabla 2. Modelo de regresión linear múltiple 
para explicar el gasto municipal en publicidad 

(2016) en US$
N: 315

Fuente: Elaboración propia.

GASTOS MUNICIPALES EN MEDIOS DE 
COMUNICACIÓN: FACTORES EXPLICATIVOS

Para examinar la asociación entre diferentes atributos 
de las municipalidades y su gasto en publicidad, genera-
mos un modelo de regresión lineal considerando como 
variable dependiente el gasto total de cada municipio 
en publicidad en el año 2016 en US$, y como varia-
bles independientes el tamaño del presupuesto muni-
cipal, el tipo de comuna de acuerdo a la clasificación 
de Subdere, la población comunal, la zona donde se 
encuentra el municipio, la proporción del gasto dirigida 
a medios de holding, si el alcalde postula a la reelección 
y su afiliación partidaria. El modelo logra explicar 33% 
de la varianza del gasto en medios. 

Al analizar los coeficientes de regresión se encuen-
tran varias asociaciones relevantes. Al controlar por 
otras variables independientes, se observa una asocia-
ción positiva entre el presupuesto total del gobierno 
local y su gasto en publicidad. Por cada US$10.000 
adicionales que los gobiernos locales gastan anual-
mente en su presupuesto, se espera que aumenten 
sus gastos de publicidad en US$10 (0,001 * 10,000). 
Por otra parte, los municipios menos poblados gas-
tan más en publicidad. Al controlar todas las demás 
variables independientes, se espera que los gobiernos 
locales disminuyan su gasto anual en publicidad en 
US$30 por cada 1.000 personas adicionales que vivan 
en un municipio. Municipios más ricos y con mayor 
población ejecutan estos gastos de manera más efi-
ciente que los municipios pobres y menos poblados. 
En términos de área geográfica, manteniendo cons-
tantes todas las demás variables, se observa que los 
gobiernos locales del sur gastan US$10.638 más que 
los del centro, y los del norte gastan anualmente en 
publicidad US$9.876 más que los gobiernos locales 
de la región central. 

No observamos una asociación clara entre el nivel de 
desarrollo comunal y su gasto en medios de comunica-
ción ya que, al controlar otras variables, los gobiernos 
locales con el más bajo grado de desarrollo comunal 
(categoría 5) gastan menos que los municipios con el 
más alto desarrollo comunal (categoría 1). Sin embargo, 
los gobiernos locales de desarrollo medio-alto (cate-
goría 2) gastan más que aquellos de mayor desarrollo 
(categoría 1). 

Con respecto a la proporción del gasto dirigida a 
medios pertenecientes a holdings, se observa que, con-
trolando por el resto de las variables del modelo, por 
cada 1% extra que los municipios gasten en medios de 
holding, se espera que el gasto total baje en US$7.411. 
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Es decir, aquellos municipios que proporcionalmente 
más gasto realizan en medios de holding tienden a gas-
tar menos recursos en publicidad.

Finalmente, el modelo de regresión lineal múltiple 
confirma la asociación entre la decisión del alcalde de 
postularse para la reelección y sus gastos de publicidad. 
Manteniendo todas las variables constantes, se espera 
que los gobiernos locales cuyos alcaldes se postulan 
para la reelección gasten en promedio US$5.217 adi-
cionales anualmente en publicidad que los gobiernos 
locales donde esto no ocurre. También se confirma la 
asociación entre el gasto en publicidad y la coalición 
política del alcalde. Como la categoría de referencia con-
siderada en este caso fue la de los alcaldes pertenecien-
tes a la Nueva Mayoría, se observa que sus homólogos 
de Chile Vamos gastan en promedio US$8610 más que 
ellos en publicidad y que los alcaldes independientes 
gastan cerca de US$2000 más al año que los alcaldes 
de la Nueva Mayoría.

DISCUSIÓN Y CONCLUSIONES
Los datos levantados en este trabajo permiten estable-

cer la existencia de vínculos comerciales estables entre 
municipios y medios de comunicación en sus áreas de 
influencia directa a partir de la pauta publicitaria. Res-
pecto de la relación entre publicidad oficial en el nivel 
local y pluralismo, los resultados descritos nos permiten 
delinear dos ámbitos de discusión complementarios. 

El primer ámbito de análisis se relaciona con los 
potenciales impactos de la distribución de publici-
dad oficial y el pluralismo externo de los sistemas de 
medios regionales y locales. El levantamiento de datos 
realizado permite evaluar estas transferencias econó-
micas según tipo de medios, tipo de propiedad y su 
ubicación. Estos criterios no agotan el análisis sobre 
diversidad en sistemas mediáticos locales (Napoli, 
Stonbely, McCollough, & Renninger, 2017), pero son 
usados como proxy para analizar una de sus dimen-
siones fundamentales, la diversidad de los canales 
informativos existentes (Napoli, 1999). Respecto de 
esta diversidad en las características de los medios 
escogidos como plataformas publicitarias, el análisis 
revela que las municipalidades focalizan sus recursos 
en publicidad en medios ubicados en sus comunas o 
regiones, lo que sugiere que los esfuerzos comunica-
cionales se orientan con claridad a las comunidades 
con las que estos municipios se relacionan. En tanto, 
desde la perspectiva de los tipos de plataforma y propie-
dad de los medios, distinguimos entre dos dinámicas 

diferenciadas: los municipios ubicados en la Región 
Metropolitana y aquellos que están fuera de ella. Los 
municipios no metropolitanos distribuyen sus recur-
sos publicitarios en medios de comunicación principal-
mente escritos y radiales de carácter regional o local, 
y en la mayoría de las regiones lo hacen en medios 
que no pertenecen a conglomerados mediáticos. Este 
hallazgo contradice la narrativa de concentración del 
avisaje en medios pertenecientes a holdings en el apa-
rato público (Fucatel, 2005; Monckeberg, 2009), o al 
menos sugiere que la práctica de asignación de avisaje 
por parte de municipios ubicados en regiones se orga-
niza de un modo distinto al gobierno central, lo que 
podría explicarse por las características propias de la 
comunicación local, así como la configuración de sub-
sistemas de medios regionales y locales con caracte-
rísticas distintivas. 

La situación es distinta en los municipios de la Región 
Metropolitana, que privilegian diarios pertenecientes 
a grupos de medios que tienen circulación nacional y 
que no se caracterizan por entregar una cobertura dia-
ria y extensiva de aspectos del ámbito comunal. Esto 
produce que los municipios de la Región Metropolitana 
—a excepción de las comunas más ricas y cuyos alcal-
des reciben cobertura frecuente— tengan costos más 
altos y menos capacidad de influencia en los medios 
metropolitanos, mientras que los alcaldes de regiones 
tienen costos más bajos y mayores posibilidades de 
influencia en medios de alcance focalizado.  

El peso que estos recursos pueden tener desde el 
punto de vista de la viabilidad operacional de estas 
empresas periodísticas es, por cierto, inversamente 
proporcional al dinamismo económico de las regio-
nes y comunas (Open Society Institute, 2005; Picco, 
2013). Vale decir, mientras menos opciones de avi-
saje, más relevancia adquieren los fondos provenien-
tes de municipios y otros servicios públicos, tanto 
desde el punto de vista de la estructura del sistema 
de medios como desde el de la viabilidad de empre-
sas individuales.  

El segundo ámbito de análisis se relaciona con el 
impacto de los ciclos electorales en la distribución de 
publicidad oficial. Desde esta perspectiva, el trabajo 
identificó asociaciones positivas que permiten establecer 
que lógicas de carácter político permean las decisiones 
sobre publicidad institucional en el nivel local. Cree-
mos que estos resultados abren una serie de preguntas 
de investigación en la relación entre gobiernos locales 
y medios, en particular sobre los niveles de autonomía 
editorial que los medios puedan sostener frente a las 
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autoridades locales. Por una parte, la literatura identi-
fica una politización frecuente de los recursos públi-
cos destinados a comunicaciones (Young, 2007) que 
le entrega ventajas de visibilidad a las autoridades en 
ejercicio (Schiumerini & Page, 2012). En el caso de las 
municipalidades chilenas, con base en el estudio pre-
sentado podemos decir que estas ventajas se usan en 
el ámbito de los gastos en publicidad. Independiente-
mente del contenido de estos avisos publicitarios, los 
resultados apuntan a que los municipios estarían más 
dispuestos a visibilizar programas, eventos y acciones 
de distinta índole en la cercanía de una elección, espe-
cialmente cuando el alcalde tiene intenciones de ser 
reelecto. Por otra parte, y como consecuencia lógica de 
lo anterior, los contextos electorales elevan el valor de 
los municipios para los medios, entendidos como clien-
tes más interesados en publicar avisos. Lo anterior no 
implica necesariamente que los medios de comunicación 

locales respondan con cobertura favorable a los alcaldes 
en todos los casos, ya que afirmarlo requeriría de datos 
empíricos de otra naturaleza. Sin embargo, a mayor 
dependencia financiera y mayor discrecionalidad en 
la asignación de la pauta, mayores serán las posibili-
dades de favorecer relaciones de tipo clientelar espe-
cialmente sensibles para la calidad de las democracias 
locales. Esto cobra fuerza en el contexto chileno, donde 
el clientelismo político se encuentra incrustado en las 
relaciones entre actores políticos y sociales en el nivel 
local (Durston, 2012; Moya & Paillama, 2017). 

El tipo de relaciones que se establecen entre medios 
y actores políticos se relaciona con la calidad y el plu-
ralismo de los mercados de medios. En esta línea, 
creemos que los hallazgos presentados no agotan, sino 
que sugieren, líneas de investigación en un ámbito no 
explorado con la misma frecuencia que las relaciones 
entre actores mediáticos y políticos a nivel nacional. 

NOTAS

1. De acuerdo al Informe Anual de la Relatoría Especial para la Libertad de Expresión de 2019, México, Perú y Uruguay 
presentaron ese año avances legislativos para regular la asignación de publicidad oficial.

2. Esta cuota alcanzó un 25% en las Leyes de Presupuestos del Sector Público del año 2017 y 2018. Entre 2010 y 2016 la 
cuota señalada fue de 20%.

3. En 2015, Contraloría emitió un Informe de Investigación Especial en el municipio de San Antonio en relación a los servicios 
de publicidad contratados en medios locales (entre otros, el diario El Proa, El Líder de San Antonio), cuyos planes incluían 
entrevistas periódicas con el alcalde, saludos y otras acciones de tenor similar. El informe 640/2015 está disponible en 
www.contraloria.cl. 

4. http://www.investigaciondemedios.cl/proyectos-cartografia.html

5. La Subdere desarrolla una tipología comunal que agrupa a las comunas chilenas en cinco grupos, donde el grupo 1 
representa a grandes comunas metropolitanas con desarrollo alto, el grupo 2 a comunas mayores con desarrollo medio, 
el grupo 3 a comunas urbanas medianas con desarrollo medio, el grupo 4 a comunas semiurbanas y rurales con desarrollo 
medio y el 5, a comunas semiurbanas y rurales con desarrollo bajo.  

6. Datos producidos el año 2016 por la Asociación Chilena de Agencias de Publicidad sitúan en una cifra cercana a los 
US$900 millones la inversión publicitaria anual en televisión, radio y prensa escrita, la que tiende a concentrarse en grandes 
medios de comunicación. De acuerdo a este cálculo, los gastos municipales en publicidad representarían un porcentaje 
cercano a 1% (ACHAP, 2016).

7. El N de cada año considera a todas las municipalidades donde existía información sobre la cantidad gastada y el formato 
del medio donde se publicó la publicidad. Este criterio aplica a todas las figuras.
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Informativo Nacional de CONICYT. Agradecemos al periodista Juan Pablo Figueroa, quien trabajó en la sistematización de 
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