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Diagnóstico sobre el Acceso al Gasto en Publicidad Oficial en los Municipios del Estado de Querétaro1



Introducción La publicidad oficial, también denominada como publicidad del sector público o comunicación gubernamental, es un concepto que “se refiere a toda la publicidad colocada en medios y en la vía pública por todas las ramas del gobierno en todos sus niveles (nacional, provincial, local), y sus organismos dependientes”2. Dado que su propósito es difundir entre la población las políticas, programas, servicios o acciones del quehacer gubernamental, la publicidad oficial se convierte no solo en un instrumento indispensable para las instituciones del Estado, sino en un canal de comunicación entre éstas y la ciudadanía. Por tanto, la publicidad oficial no debe limitarse a comunicar de manera unidireccional la información que los gobiernos quieren que se conozca; también implica una retroalimentación con la sociedad al propiciar un libre flujo de información como condición indispensable para la construcción de un debate público sobre las acciones y decisiones que afectan a la colectividad. Lo anterior significa que la publicidad oficial se basa implícitamente en tres conceptos que solo tienen cabida en un sistema democrático: el acceso a la información (el derecho a conocer las decisiones y resultados de las instituciones del estado), la rendición de cuentas (la obligación de esas instituciones de informar, explicar y justificar sus decisiones y actividades) y la libertad de expresión. Al hacer referencia a la comunicación gubernamental, resulta de particular importancia tanto su contenido como la manera en que ésta se asigna, ya que por un lado, se corre el riesgo de que los gobiernos, a través de la publicidad oficial, exalten sus logros en lugar de informar. Así, la comunicación se transforma en propaganda con el objetivo de construir una imagen (o carrera) política y legitimar la gestión de las administraciones en turno en vez de proporcionar información valiosa y útil para los ciudadanos. Por otro lado, la asignación discrecional de la publicidad oficial afecta la relación entre los medios de comunicación y las entidades públicas. Los medios son pilares de una democracia al proveer información, fomentar el debate y la pluralidad, así como vigilar la acción de los gobiernos. Sin embargo, cuando la publicidad oficial se transforma en una herramienta para premiar o castigar a los medios en función de su línea editorial, inhibe este rol social. A esta última práctica se le denomina como censura sutil o censura indirecta.
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El documento y desarrollo de la investigación fueron realizados por Julio César Sánchez, Coordinador de Proyectos en la Dirección de Transparencia y Rendición de Cuentas de Locallis. Contribuyeron en el proceso de acceso a la información mediante solicitudes y recursos de revisión: Sara Reséndiz Segura y Connie Aguilera Pinales (ambas, estudiantes de Sociología en la Universidad Autónoma de Querétaro). Se agradecen los comentarios y sugerencias de Justin Dupuy (Fundar, Centro de Análisis e Investigación), Ana Cristina Ruelas (ARTICLE 19) y Jaime Netzáhuatl (Locallis y CIMTRA), para la versión final de este documento. 2



Principios básicos para la regulación de la publicidad oficial, ADC. Buenos Aires, Argentina, 2006.



Considerando estas premisas, Locallis y el colectivo Ciudadanos por Municipios Transparentes (CIMTRA), en conjunto con ARTICLE 19 y Fundar, Centro de Análisis e Investigación, realizamos un ejercicio inédito a nivel municipal3 como un primer esfuerzo que empiece a fortalecer la transparencia y rendición de cuentas sobre el gasto en publicidad oficial para que éste se guíe por principios, criterios y lineamientos que lo regulen para garantizar el interés general por encima de las prácticas discrecionales e intereses políticos. El propósito es darle seguimiento a este tema en el ámbito municipal y generar una primera aproximación sobre las características del gasto destinado a la publicidad oficial y el nivel de accesibilidad que existe respecto a dicha información en los gobiernos locales. Los resultados y hallazgos de este ejercicio se dividen en los siguientes apartados: 1.- Índice Municipal de Acceso al Gasto en Publicidad Oficial 2011. 2.- Recursos de revisión. 3.- Criterios de asignación y desglose del gasto en publicidad oficial. 4.- Gasto Municipal en Publicidad Oficial para el año 2011. 5.- Conclusiones y recomendaciones.



1. Índice de Municipal de Acceso al Gasto en Publicidad Oficial 2011 Domina la opacidad en el gasto en publicidad oficial en los gobiernos municipales; derivado de los distintos procesos de acceso a la información por medio de solicitudes, 11 de los 18 municipios queretanos no entregaron información. De aquellos que respondieron a la solicitud, 5 obtuvieron entre 1 y 2 estrellas, mientras que únicamente 2 municipios (Huimilpan y Cadereyta) obtuvieron 5 estrellas, lo que implica que entregaron toda la información requerida.



A. Nota metodológica El índice fue construido a partir de una investigación realizada del 27 de junio al 11 de octubre de 2012. Este instrumento mide qué tan accesible es la información sobre gasto en comunicación social y publicidad oficial. Para ello, fueron formuladas 18 solicitudes de información entre los meses de junio y agosto en las Unidades de Información Gubernamental de los gobiernos municipales (caso de 16 municipios) o en sus sistemas electrónicos de solicitudes de información (caso de Querétaro y El Marqués). En 2011, Artículo 19 y Fundar, Centro de Análisis e Investigación, presentaron el Diagnóstico sobre el Gasto en Comunicación Social y Publicidad en las Entidades Federativas (consultar los resultados en http://publicidadoficial.com.mx/indice-gasto-publicidad-oficial-estados). Ahora, un ejercicio similar se hace por primera vez aplicado a municipios en el estado de Querétaro. 3



De esta manera, siguiendo los tiempos, formas y procedimientos que marca la Ley de Acceso a la Información Gubernamental del Estado de Querétaro, a todos los municipios se les solicitó lo siguiente: 1.- Los documentos que contengan los criterios generales para la asignación de publicidad oficial del municipio a los medios de comunicación. 2.- Los documentos que contengan el presupuesto aprobado y ejercido total para el pago de publicidad oficial del 01 de enero de 2011 al 31 de diciembre de 2011. 3.- Los documentos que contengan el detalle del gasto en publicidad oficial desglosado por tipo de medios (radio, televisión, internet, prensa, etc.), nombres de los medios de comunicación (locales, nacionales e internacionales) contratados, número de contrato, concepto, campañas y montos durante el periodo del 01 de enero de 2011 al 31 de diciembre de 2011. 4.- Las facturas que comprueben los pagos que realizó el municipio en materia de publicidad oficial a los medios de comunicación para el año 2011. El objetivo de las solicitudes fue obtener información que permitiera conocer los montos asignados y erogados para la difusión de actividades, programas o acciones de los gobiernos municipales, así como los detalles del gasto y contar así, con datos aportados por los propios municipios para saber las características del ejercicio de los recursos públicos en el rubro ya mencionado. De esta manera, la información solicitada se simplifica para su procesamiento en 5 variables:



Variables



Explicación



1.- Criterios



¿Con base en qué o de acuerdo a qué se asigna la publicidad oficial a los medios de comunicación?



2.- Gasto Aprobado



¿Cuánto dinero se autorizó gastar inicialmente en 2011?



3.- Gasto Ejercido



¿Cuánto dinero se terminó gastando en total en 2011?



4.- Desglose



¿Cuánto se erogó, para quién y para difundir qué?



5.- Facturas



Soporte documental del gasto.



Estrellas



La calificación para cada uno de los 18 municipios depende del número de estrellas que adquirieron de acuerdo con su respuesta a la solicitud realizada. Por tanto, un municipio que no entregó ningún tipo de información obtiene 0 estrellas. En contraste, el municipio que en su respuesta haya entregado toda la información requerida, puede obtener 5 estrellas. Así, se asigna una estrella por información entregada en cada variable de información. Es importante aclarar que, para la elaboración del índice, solo se evalúa la calidad de la primera respuesta a la solicitud. Este índice mide y evalúa el acceso a la información relacionada con los gastos de



los gobiernos municipales en comunicación social y publicidad oficial solo para el año 2011, es decir, la facilidad con que el ciudadano puede obtener dicha información por parte de las autoridades municipales.



B. Resultados del Índice Municipal de Acceso al Gasto en Publicidad Oficial 2011 La siguiente tabla muestra, en orden descendente respecto al número de estrellas obtenido, la calificación de los 18 municipios y cada uno de los aspectos en los que se solicitó información acerca del gasto en publicidad oficial, mostrando en cuáles de ellos, los gobiernos municipales entregaron o no la información solicitada.



Tabla 1: Índice Municipal de Acceso al Gasto en Publicidad Oficial 2011 Información entregada Criterios



Presupuesto aprobado



Cadereyta



1



1



1



Huimilpan



1



1



El Marqués



1



Jalpan



Municipio



Presupuesto Gasto ejercido desglosado



Facturas



Estrellas



1



1



5



1



1



1



5



1



0



0



0



2



0



1



1



0



0



2



San Juan del Río



1



1



0



0



0



2



Corregidora



0



0



0



0



1



1



Querétaro



1



0



0



0



0



1



Amealco



0



0



0



0



0



0



Arroyo Seco



0



0



0



0



0



0



Colón



0



0



0



0



0



0



Ezequiel Montes Landa de Matamoros



0



0



0



0



0



0



0



0



0



0



0



0



Pedro Escobedo



0



0



0



0



0



0



Peñamiller



0



0



0



0



0



0



Pinal de Amoles



0



0



0



0



0



0



San Joaquín



0



0



0



0



0



0



Tequisquiapan



0



0



0



0



0



0



Tolimán



0



0



0



0



0



0



Fuente: elaboración propia con base en la respuesta a las solicitudes de información realizadas a cada uno de los municipios. El resultado corresponde a la entrega de información durante el plazo establecido por la Ley de Acceso a la Información Gubernamental del Estado de Querétaro.



Gráfica 1: Resultados del Índice Municipal de Acceso al Gasto en Publicidad Oficial 2011



Fuente: elaboración propia con base en la respuesta a las solicitudes de información realizadas a cada uno de los municipios.



Cadereyta y Huimilpan obtienen la calificación más alta Como puede apreciarse en la tabla 1, estos dos municipios encabezan el índice al haber entregado información concerniente a las 5 variables que integran la solicitud. En ambos casos, la información relativa a los criterios de asignación del gasto en publicidad oficial, el presupuesto (aprobado y ejercido) para tal fin y las facturas que respaldan el gasto, fue proporcionada en un grado aceptable. Asimismo, los dos municipios presentaron algún nivel de desglose de la información sobre su gasto en publicidad oficial, es decir, proporcionaron en su respuesta algunos de los siguientes elementos: el tipo de medio de comunicación, nombre del medio, concepto o campaña, el número de factura, fecha de la factura y el monto de la misma. En consecuencia, a Cadereyta y Humilpan se les otorgaron 5 estrellas.



Cinco municipios proporcionan información incompleta o imprecisa El Marqués, Jalpan y San Juan del Río contestaron parcialmente la solicitud, omitiendo la entrega de información o dando información que no correspondía a lo solicitado en 3 de 5 aspectos, razón por la que obtuvieron 2 estrellas4. Por su parte, Querétaro y Corregidora solo respondieron de acuerdo a lo requerido en 1 de esos 5 aspectos que conformaban la solicitud sobre gasto en publicidad oficial, por lo que se les asignó solamente una estrella en el índice5. Once municipios obtienen cero estrellas El hecho a destacar por su carácter negativo en términos de transparencia y derecho de acceso a la información, es que 11 de 18 municipios no respondieron a la solicitud realizada, por lo que en primera instancia, la información sobre gasto en publicidad oficial en sus gobiernos resulta inaccesible para el ciudadano. No haber entregado información representa una violación al derecho de acceso a la información, pues todas las solicitudes realizadas se refieren al ejercicio de los recursos públicos, aspecto que por mandato constitucional, es información pública de oficio6. Los 11 municipios que no entregaron ningún tipo de información fueron: Amealco, Arroyo Seco, Colón, Ezequiel Montes, Landa de Matamoros, Pedro Escobedo, Peñamiller, Pinal de Amoles, San Joaquín, Tequisquiapan y Tolimán. Por tanto, el ejercicio permite interpretar un alto grado de opacidad en estos municipios y el incumplimiento de sus autoridades y funcionarios en relación con un derecho fundamental plasmado en el artículo 6° de la Constitución Política de los Estado Unidos Mexicanos. De esta manera, solo 2 de 18 municipios queretanos entregaron información de manera aceptable en las 5 variables solicitadas; 5 proporcionaron información de manera incompleta o imprecisa; y un total de 11 municipios se negaron a entregar en su totalidad información sobre gasto en publicidad oficial para el año 2011.



4



Los municipios con 2 estrellas coincidieron en entregar el presupuesto aprobado junto con alguna otra variable (presupuesto ejercido o criterios de asignación). 5



Querétaro únicamente entregó la información referente a criterios de asignación y el municipio de Corregidora, las facturas relativas al gasto en publicidad gubernamental en medios de comunicación. El artículo 6° fracción V de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos establece que: “los sujetos obligados deberán preservar sus documentos en archivos administrativos actualizados y publicarán a través de los medios electrónicos disponibles, la información completa y actualizada sobre sus indicadores de gestión y el ejercicio de los recursos públicos”. 6



Gráfica 2: Porcentaje de municipios por calificación obtenida de acuerdo al Índice municipal de Acceso al Gasto en Publicidad Oficial 2011



Fuente: elaboración propia con base en la respuesta a las solicitudes de información realizadas a cada uno de los municipios.



Derivado de los resultados, se agrupa a los municipios de la siguiente manera: Tabla 2: Agrupación de los 18 municipios por calificación obtenida. Calificación



0 estrellas



1 estrella



2 estrellas 5 estrellas



Información entregada



Municipios



Total



Ninguna



Amealco, Arroyo Seco, Colón, Ezequiel Montes, Landa de Matamoros, Pedro Escobedo, Peñamiller, Pinal de Amoles, San Joaquín, Tequisquiapan y Tolimán



11 municipios



Facturas  Criterios 



Corregidora Querétaro



Criterios y presupuesto aprobado  Presupuestos: aprobado y ejercido 



3 municipios



Criterios y presupuesto aprobado 



El Marqués Jalpan San Juan del Río



Todos las variables solicitadas



Cadereyta y Huimilpan



2 municipios



2 municipios



Fuente: elaboración propia con base en los resultados del Índice de Acceso al Gasto en Publicidad Oficial. No hubo municipios con calificación de 3 y 4 estrellas.



2. Recursos de revisión Ante la escasa información obtenida en la primera respuesta por parte de los municipios a las solicitudes realizadas, este ejercicio integró en su metodología una segunda etapa en el proceso de acceso a la información de acuerdo a lo estipulado en la ley estatal en la materia: el recurso de revisión. Entonces, en los 16 municipios que no entregaron ningún tipo de información o información incompleta (es decir, todos los municipios excepto Huimilpan y Cadereyta), se interpusieron recursos de revisión ante el órgano garante del derecho de acceso a la información en el estado de Querétaro: la Comisión Estatal de Información Gubernamental (CEIG). Este mecanismo permitió obtener más información y conocer – en la mayoría de los casos - sobre las variables relativas a los criterios de asignación del gasto en publicidad, el desglose de dicho gasto, así como las cantidades del gasto aprobado y ejercido. Como puede apreciarse en la tabla 3, la entrega de información mejoró notablemente, ya que 9 de los 16 recursos permitieron acceder a más información. Es decir, que en el 56% de los casos, los municipios queretanos terminaron proporcionando más información que en su primera respuesta. Por otra parte, el recurso de revisión no permitió mejorar la respuesta inicial a la solicitud de información en 7 casos por dos razones: -



Problemas de procedimiento en los municipios de Pedro Escobedo, Tolimán, Landa de Matamoros, Pinal de Amoles y El Marqués : en los primeros dos municipios, la CEIG determinó que el recurso de revisión era improcedente en virtud de no cumplir con los requisitos establecidos en la ley. En los casos de Landa de Matamoros y Pinal de Amoles, no se obtuvo la información por imposibilidad de acudir a realizar la consulta en la hora y lugar citados por los municipios. En cuanto a El Marqués, hasta el momento de redactar este documento, la CEIG aun no resuelve el recurso de revisión contra este municipio; el proceso sigue en curso.



-



Incumplimiento de la resolución: Amealco y Querétaro, no dieron cumplimiento a la resolución del órgano garante7.



El detalle de estos resultados permite precisar que de los 16 recursos de revisión, realmente 11 se pudieron llevar acabo y de estos 11 recursos, 9 permitieron una mejora en la información inicial. En los dos casos donde no fue posible acceder a más información (Amealco y Querétaro), fue por incumplimiento de la resolución.



En las resoluciones, la CEIG ordenó poner a disposición la información para consulta (de todos o solo algunos puntos de la solicitud). Sin embargo, Amealco y Querétaro no notificaron en el plazo de 10 días hábiles establecido por la CEIG, la fecha, hora, lugar ni persona asignada para la realización de la consulta. 7



Tabla 3: Entrega final de información solicitada tomando en cuenta los recursos de revisión Entrega final de información considerando Recursos de Revisión



Municipio



Criterios



Amealco Arroyo Seco Cadereyta Colón Corregidora El Marqués* Ezequiel Montes Huimilpan Jalpan Landa de Matamoros* Pedro Escobedo* Peñamiller Pinal de Amoles* Querétaro San Joaquín San Juan del Río Tequisquiapan Tolimán*



0 1 1 1 1 1 1 1 1 0 0 1 0 1 1 1 1 0



Presupuesto Presupuesto Gasto aprobado ejercido desglosado



0 1 1 1 0 1 1 1 1 0 0 1 0 0 1 1 1 0



0 1 1 1 1 0 1 1 1 0 0 1 0 0 1 1 1 0



0 1 1 1 1 0 0 1 1 0 0 1 0 0 1 1 0 0



Facturas



0 1 1 1 1 0 0 1 0 0 0 1 0 0 1 0 0 0



Número de variables Total de proporcionadas variables después del entregadas recurso 0 0 5 5 0 5 5 5 3 4 0 2 3 3 0 5 2 4 0 0 0 0 5 5 0 0 0 1 5 5 2 4 3 3 0 0



Fuente: elaboración propia con base en la respuesta a solicitudes de información y recursos de revisión. *En estos municipios, obstáculos procedimentales impidieron que el recurso de revisión fuera procesado debidamente.



3. Criterios de asignación y desglose del gasto en publicidad oficial Al solicitar los documentos que contienen los criterios de repartición de la pauta oficial, ningún municipio entregó documentos oficiales. Esto permite afirmar que no existe una norma como un reglamento o un acuerdo que fije bajo qué principios se tienen que repartir estos anuncios. Con base en las respuestas a las solicitudes o como producto de los recursos de revisión, hay 5 municipios que afirman no contar con documentos que contengan los criterios para la asignación de publicidad oficial a los medios de comunicación: Humilpan, Jalpan, Peñamiller, San Joaquín y Tequisquiapan. Por el contrario, 8 municipios proporcionaron criterios de asignación: Arroyo Seco, Cadareyta, Colón, Corregidora, El Marqués, Ezequiel Montes, Querétaro y San Juan del Río. No obstante lo anterior, lo que se destaca de la respuesta en todos estos municipios es que los criterios proporcionados no se encuentran en



un documento oficial específico8, sino que se transcriben directamente en la respuesta a la solicitud de información. Esta situación eleva los riesgos de llevar a cabo un ejercicio discrecional y arbitrario de la asignación de la pauta publicitaria por parte de los gobiernos municipales. En cuanto al desglose de la información, la siguiente tabla registra, además de las respuestas relacionadas con los criterios de asignación de la pauta, si los municipios proporcionaron detalle sobre medio contratado, gasto ejercido y campaña, programa o actividad en la que se aplicó tal gasto. La presentación del desglose es distinta en todos los municipios y con un nivel de detalle variable pero en todos los casos, se puede saber cuando menos, el medio y la cantidad. Tabla 4: Criterios para la asignación de gasto y desglose de la información sobre gasto en publicidad oficial



Municipio Arroyo Seco Cadereyta Colón Corregidora El Marqués Ezequiel Montes Huimilpan Jalpan Peñamiller Querétaro San Joaquín San Juan del Río Tequisquiapan



Desglosa



Cuenta con criterios**



información sobre gasto***



sí sí sí sí sí sí no no no sí no sí no



sí sí sí sí pendiente no sí no no no sí sí no



Fuente: elaboración propia con base en la respuesta a solicitudes de información realizadas a los municipios. Para esta tabla también se toma en cuenta la información proporcionada por los municipios como resultado de los recursos de revisión. ** En todos los casos, los criterios no son parte de algún documento oficial; son generales y enunciados de manera breve en las respuestas a las solicitudes. *** Se refiere a algún tipo de desglose (leve o considerable) sobre el gasto en publicidad oficial. El municipio de El Marqués se encuentra pendiente debido a que al momento de redactar este documento, la CEIG aun no resuelve el recurso de revisión interpuesto contra ese municipio.



Son enunciados o párrafos breves que mencionan de manera sumamente general las pautas para ejercer su gasto destinado a publicidad oficial. 8



4. Gasto en Publicidad Oficial en los municipios del Estado de Querétaro Los municipios suelen gastar más de lo presupuestado; 9 de 12 municipios de los cuales se obtuvo información, registran un incremento en su gasto ejercido en comparación con el aprobado en su presupuesto de egresos para 2011. En total, 12 municipios gastaron 68 millones de pesos en publicidad oficial, lo que implica un incremento de 115%9 sobre los 31 millones aprobados en sus presupuestos de egresos. Destacan dos aspectos: Querétaro representa el 78.5% del total del gasto de los municipios, mientras que Arroyo Seco registra el mayor gasto per cápita: 70 pesos.



A. Nota metodológica Además de la construcción del índice, el ejercicio de solicitudes de información tuvo el propósito de averiguar las cantidades del gasto en comunicación social y publicidad oficial en los municipios queretanos para el año 201110. Ante las dificultades para tener acceso a los documentos que contenían la información solicitada, fue necesario diversificar las fuentes de los datos para poder elaborar un cuadro que contuviera de forma comparativa a la mayor cantidad posible de municipios. De esta manera, hay cuatro fuentes de consulta de la información: 1.- La información proporcionada en la primera respuesta a la solicitud de información. 2.- La información proporcionada como consecuencia del proceso de recurso de revisión. 3.- Decretos de Presupuesto de Egresos para el Ejercicio Fiscal 2011, publicados en el Periódico Oficial del estado de Querétaro, La Sombra de Arteaga11. 4.- Reportes de ejercicio presupuestal acumulado, publicados en páginas de internet de los gobiernos municipales12. La validez de la información utilizada para la construcción de una tabla de gasto en publicidad oficial radica en que las cuatro fuentes arriba mencionadas son información entregada, publicada o difundida por los propios



9



Todas las tasas de crecimiento de este documento son nominales.



No fueron incluidos los municipios de Pedro Escobedo, Tolimán, Landa de Matamoros, Pinal de Amoles, Amealco y El Marqués por las razones anteriormente mencionadas. Tampoco fue posible conseguir alguna otra fuente de información que permitiera conocer el gasto de estos 6 municipios. 10



Caso de Corregidora, Colón y Querétaro (pueden consultarse en http://www2.queretaro.gob.mx/disco2/servicios/LaSombradeArteaga/ y http://www.municipiodequeretaro.gob.mx/finanzas/presupuesto_egresos/presupuesto2011.pdf) 11



Caso del municipio de Querétaro (puede consultarse en http://www.municipiodequeretaro.gob.mx/finanzas/ejercicio_ppto_y_montos/2011/ejercicio_ppto_y_montos_dic_11.pdf). 12



gobiernos municipales. Por tanto, es información oficial, generada y avalada por estas instancias gubernamentales. Con la información conseguida, este ejercicio permite esbozar algunas primeras hipótesis en cuanto al gasto en publicidad oficial en los municipios del estado de Querétaro. B. Resultados A partir de las cantidades de gasto (aprobado y ejercido), se generaron cuatro categorías de información que permiten conocer algunas características de los recursos públicos empleados para la publicidad gubernamental municipal colocada en los medios de comunicación en 2011: a) Relación aprobado-ejercido: el aumento o la disminución del gasto ejercido respecto al gasto inicialmente presupuestado. b) Diferencia absoluta: la cantidad total (en miles o millones de pesos) del aumento o la disminución del gasto ejercido con base en el gasto aprobado. c) Diferencia porcentual: el porcentaje que representa el aumento o la disminución del gasto ejercido sobre la base de la cantidad del gasto aprobado. d) Gasto per cápita en publicidad oficial: la cantidad que representa el gasto total ejercido en publicidad oficial por cada habitante del municipio; el costo en lo individual.



Tabla 5: Gasto de los Municipios del Estado de Querétaro en Publicidad Oficial para el año 2011.



Municipio Arroyo Seco Querétaro Corregidora Jalpan San Joaquín Cadereyta Tequisquiapan Peñamiller Colón Ezequiel Montes Huimilpan San Juan del Río Total



Gasto aprobado $700,000.0 $20,409,000.0 $3,891,816.0 $298,500.0 $250,000.0 $1,772,432.0 $1,267,351.0 $314,498.0 $290,000.0 $660,000.0 $143,636.3 $2,000,000.0 $31,997,233.3



Gasto municipal en publicidad oficial (año 2011) Diferencia Relación aprobado- Diferencia Gasto ejercido Población** ejercido absoluta porcentual $915,416.0 aumenta 215,416 31% 12,910 $54,130,189.0 aumenta 33,721,189 165% 801,940 $5,790,655.8 aumenta 1,898,840 49% 143,073 $892,675.0 aumenta 594,175 199% 25,550 $260,478.3 aumenta 10,478 4% 8,865 $1,327,243.7 disminuye -445,188 -25% 64,183 $1,267,351.0 igual 0 0% 63,413 $339,380.0 aumenta 24,882 8% 18,441 $839,840.0 aumenta 549,840 190% 58,171 $539,428.0 disminuye -120,572 -18% 38,123 $386,807.5 aumenta 243,171 169% 35,554 $2,243,247.5 aumenta 243,247 12% 241,699 $68,932,711.8 36,935,479 115%



Gasto per cápita $70.91 $67.50 $40.47 $34.94 $29.38 $20.68 $19.99 $18.40 $14.44 $14.15 $10.88 $9.28



Fuente: elaboración propia con base en las respuestas a solicitudes de información y recursos de revisión, presupuestos de egresos aprobados para el ejercicio fiscal 2011 y reportes de ejercicio presupuestal acumulado. Se muestra la tabla en orden descendente de acuerdo al gasto en publicidad oficial per cápita, mismo que se refiere al gasto ejercido. ** Datos del Censo de Población y Vivienda INEGI 2010 http://www3.inegi.org.mx/sistemas/mexicocifras/default.aspx?src=487&e=22



Gasto ejercido en publicidad oficial en el año 2011 Al revisar las cantidades, puede observarse claramente que Querétaro no es solo el que registró mayor presupuesto inicial, sino el que más gastó en el año 2011: poco más de 54 millones de pesos. En consecuencia, la capital representa el 78.5% del total de los recursos públicos ejercidos para publicidad oficial entre los 12 municipios, encontrándose más de 48 millones de pesos por encima de Corregidora, que fue el segundo municipio que más gastó con casi 5,8 millones (8.4% del total). Gráfica 3: Gasto ejercido total por municipio para el año 2011



Fuente: elaboración propia en las respuestas a solicitudes de información y recursos de revisión, presupuestos de egresos aprobados para el ejercicio fiscal 2011 y reportes de ejercicio presupuestal acumulado.



Gráfica 3.1: Gasto ejercido total por municipio para el año 2011, sin incluir a Querétaro.



Fuente: elaboración propia en las respuestas a solicitudes de información y recursos de revisión, presupuestos de egresos aprobados para el ejercicio fiscal 2011 y reportes de ejercicio presupuestal acumulado.



Como puede apreciarse en las gráficas 3 y 3.1, el abanico del gasto total es amplio: abarca desde los 260 mil pesos del municipio de San Joaquín a los 54 millones de pesos de Querétaro. En efecto, el municipio capitalino es, por mucho, el que más gasta de los 12 municipios comparados en la tabla y en las gráficas, seguido por Corregidora y San Juan del Río. Sin embargo, es necesario hacer la siguiente acotación: Querétaro también es el municipio más poblado, el que cuenta con una estructura administrativagubernamental más grande y el que dispone del presupuesto más elevado. Una lógica similar a la de Querétaro - aunque de mucha menor proporción - aplica con Corregidora y San Juan de Río.



Relación gasto aprobado-gasto ejercido: predomina el sobreejercicio Una práctica que se generaliza entre los municipios en Querétaro es el incremento de los recursos erogados en relación con los recursos que inicialmente aprobó la legislatura local a través de los decretos de presupuesto de egresos. Es común entonces, que las administraciones municipales modifiquen las partidas o sub partidas correspondientes a este rubro durante el ejercicio fiscal. En pocas palabras, 9 de 12 municipios sobre ejercieron: Querétaro, Corregidora, San Juan del Río, Jalpan, Colón, Huimilpan, Arroyo Seco, Peñamiller y San Joaquín, gastaron más dinero para publicidad



gubernamental en medios de comunicación de lo que en un principio habían presupuestado para ello. En el caso contrario, Cadereyta y Ezequiel Montes terminaron gastando menos de lo aprobado para 2011, mientras que Tequisquiapan, según las cifras del municipio, se mantuvo en equilibrio ejerciendo solo lo aprobado para 2011.



Gráfica 4: Comparativo entre presupuesto aprobado y gasto ejercido por los municipios queretanos en el año 2011 para publicidad oficial.



Fuente: elaboración propia con base en las respuestas a solicitudes de información y recursos de revisión, presupuestos de egresos aprobados para el ejercicio fiscal 2011 y reportes de ejercicio presupuestal acumulado.



Gráfica 4.2: Comparativo entre presupuesto aprobado y gasto ejercido por los municipios queretanos en el año 2011 para publicidad oficial, sin incluir a Querétaro.



Fuente: elaboración propia con base en las respuestas a solicitudes de información y recursos de revisión, presupuestos de egresos aprobados para el ejercicio fiscal 2011 y reportes de ejercicio presupuestal acumulado.



Diferencias entre el gasto aprobado y el ejercido La cantidad total de la diferencia entre el gasto aprobado y ejercido por los 12 municipios en 2011 arroja una suma de más de 36 millones de pesos, es decir, un incremento de 115%. Se observa que el peso de ese incremento radica en Querétaro debido a que la capital concentra el 91.2% de esos 36 millones. En la situación particular de cada municipio, destaca un primer grupo de cuatro cuya diferencia entre lo aprobado y lo ejercido es la más alta, ya que aumentaron su gasto para el año 2011 en más de 100%, algunos casi triplicándolo: -



Jalpan aumenta de $298,500 a $892,675 (gasto ejercido es superior en 199%).



-



Colón pasa de $290,000 a $839,840 (gasto se incrementa 190%).



-



Huimilpan pasa de $143,636.3 a $386,807.5 (gasto se incrementa 169%).



-



Querétaro pasa de $20, 409, 000 a $54, 130, 189 (gasto se incrementa 165%).



Por tanto, estos 4 municipios gastaron mucho más en publicidad oficial de lo inicialmente estipulado en su presupuesto de egresos. Además de las cantidades de gasto, lo importante es observar el incremento porcentual para afirmar que su gasto se disparó de manera muy considerable. En el caso del municipio de Querétaro, el incremento del gasto en publicidad oficial llama la atención tanto en cifras absolutas como porcentuales por la magnitud del mismo: son más de 33 millones de pesos ejercidos adicionales a lo originalmente programado. Jalpan y Colón manifiestan en sus cifras un aumento similar tanto en cientos de miles de pesos como en porcentaje. Derivado de esto, son el segundo y tercer municipio de carácter rural con el mayor gasto en publicidad oficial en 2011. El primer lugar le pertenece a Arroyo Seco. Vale la pena resaltar que Huimilpan fue el tercer municipio que – en términos relativos – más incremento reportó en su relación gasto aprobado-ejercido (169%) y, sin embargo, fue uno de los tres municipios que menos cantidad total de dinero destinó a pautas publicitarias en medios de comunicación. Un segundo grupo de municipios registró un aumento importante, aunque no de la misma magnitud: -



Corregidora, al pasar de $3, 891,816 a $5, 790,655.8 (gasto se incrementa 49%). Es decir, su gasto terminó siendo superior en más de un millón 800 mil pesos a la cantidad original.



-



Arroyo Seco, al pasar de $700,000 a $915,416 (gasto se incrementa 31%), con lo cual es el municipio rural más cercano a gastar un millón de pesos en publicidad oficial.



Un tercer conjunto está integrado por municipios que registraron diferencias negativas, lo que significa que su relación gasto aprobado-ejercido fue de disminución: -



Ezequiel Montes disminuye de $660,000 a $539,428 (gasto ejercido decrece 18%).



-



Cadereyta disminuye de $1, 772,432 a $1,327,243.7 (gasto ejercido decrece 25%).



El cuarto grupo no presenta movimientos de gasto mayores en términos porcentuales, aunque en números absolutos, las cantidades siempre pueden ser discutibles dependiendo de la particularidad del municipio: -



San Juan del Río aumenta de $2, 000,000 a $2, 243,247.5 (gasto se incrementa 12%).



-



Peñamiller aumenta de $314,498 a $339,380 (gasto se incrementa 8%).



-



San Joaquín aumenta de $250,000 a $260,478.3 (gasto se incrementa 4%).



-



Tequisquiapan no registra diferencia entre su gasto aprobado inicialmente y su gasto ejercido en 2011.



Así, en el año 2011 se puede identificar un patrón de gasto en el que 9 de los 12 gobiernos municipales decidieron gastar más de lo aprobado para publicitarse en medios de comunicación. De aquellos 12 incrementos, 6 resultan muy altos o considerables.



Gasto per cápita municipal en publicidad oficial Calcular el gasto per cápita implica medir el gasto ejercido de acuerdo a las dimensiones de cada municipio, permitiendo a la vez una comparación válida entre los gobiernos locales en relación a su nivel de gasto en la demarcación. Esta categoría es una representación del costo que en lo individual, le significa el gasto total en publicidad oficial a cada habitante del municipio. El dato revelador es que Arroyo Seco fuera el municipio con mayor gasto per cápita ($70.9), lo que quiere decir que el gobierno de un municipio de la sierra, rural y con la segunda población menos numerosa, es el que más dinero emplea para publicidad gubernamental y comunicación social en su territorio. Querétaro fue el segundo lugar con un gasto per cápita de $67.5, lo cual consolida la tendencia del municipio capital de encabezar todas las categorías de información sobre el gasto y permite explorar la hipótesis de que la cantidad de dinero que empleó en pautas publicitarias colocadas en medios de comunicación es alta, más allá de si es el municipio más grande del estado. Como se verá en la gráfica 5, esta categoría de información presenta una escala de cantidades heterogéneas, en la que no hay relación entre el nivel de gasto con el estatus de urbano o rural, ni el tamaño de la población de los municipios.



Gráfica 5: Gasto per cápita ejercido por los municipios queretanos en 2011 para publicidad oficial.



Fuente: elaboración propia con base en las respuestas a solicitudes de información y recursos de revisión, presupuestos de egresos aprobados para el ejercicio fiscal 2011, reportes de ejercicio presupuestal acumulado y datos del Censo de Población y Vivienda INEGI 2010.



Aun y cuando San Juan del Río tuvo la tercera cantidad más alta en gasto ejercido total, fue el municipio con menor gasto per cápita. Por otro lado, se subraya el caso del municipio de Huimilpan, mismo que además de obtener 5 estrellas en el índice de acceso a la información, gastó poco en 2011, ya que sus tres cantidades de gasto (aprobado, ejercido y per cápita) estuvieron siempre entre las 3 más bajas. Por último, el gasto por cápita en Cadereyta – uno de los municipios que obtuvo 5 estrellas en el índice- y Tequisquiapan es, en términos estadísticos, el equilibrio entre los municipios con cantidades altas y bajas, ya que ambos dan lugar a la mediana del conjunto de datos. El resto de los municipios varía en su gasto per cápita de los 40 pesos (Corregidora) a los 14 pesos (Ezequiel Montes). De esta manera, las cifras permiten hacer una primera aproximación de carácter cuantitativo a las características del gasto público utilizado para la difusión del quehacer gubernamental en los medios de comunicación a nivel municipal en el estado de Querétaro y saber, entre otras cosas: qué municipio destinó más presupuesto originalmente para ello (Querétaro); cuál terminó gastando más dinero en total (Querétaro); cuántos gastaron más de lo inicialmente contemplado (9 de 12 municipios), cuáles registraron los mayores



incrementos de gasto (Jalpan en porcentaje y Querétaro en pesos); y qué municipios gastan más y menos por habitante (Arroyo Seco y San Juan del Río respectivamente).



5. Conclusiones y recomendaciones Los resultados del Índice Municipal de Acceso al Gasto en Publicidad Oficial 2011 reflejan un panorama de opacidad por parte de los gobiernos locales en Querétaro. Esta aseveración se sustenta en el hecho de que 11 de 18 municipios (el 61%) no atendieron la solicitud de información sobre gasto en publicidad oficial, mientras que otros 5 gobiernos municipales (28%) entregaron información incompleta o imprecisa y solo 2 municipios (11%) proporcionaron de manera aceptable todo lo solicitado. Como consecuencia, el gasto en publicidad oficial y los detalles del mismo, no es información de fácil acceso para el ciudadano en los municipios queretanos. No obstante, es importante señalar que en muchos casos, el recurso de revisión fue un mecanismo eficaz para acceder a la información, ya que de los 16 recursos interpuestos, en 9 casos se mejoró la respuesta inicial. Además, el predominio de criterios difusos – que al parecer, tampoco forman parte de algún tipo de documento oficial expedido por los municipios – respecto a la asignación de los recursos para que los gobiernos se anuncien en los medios, propicia un ejercicio discrecional basado en intereses políticos y económicos particulares que limita la pluralidad informativa. Es necesario introducir en la agenda pública, la discusión sobre la conveniencia de regular montos y mecanismos de asignación y contratación de gasto en publicidad oficial, de tal modo que se reduzca el riesgo de relaciones clientelares o prácticas autoritarias entre los gobiernos (estatal y municipal principalmente, aunque también con otros órganos del Estado) y los medios de comunicación en detrimento de la libertad de expresión y la calidad de la información. Ahora bien, para transparentar el gasto en publicidad oficial sería importante sistematizar el desglose de esa información y proponer una homologación de la misma para ser publicada en las páginas de internet de los 18 municipios, de tal suerte que sea información disponible, accesible y comparable de forma permanente. Así, surgiría también un instrumento de vigilancia y control. En cuanto al gasto en publicidad oficial en los municipios queretanos, no puede pasar inadvertida la disparidad del gasto en el municipio de Querétaro y el resto; la capital del estado se mantuvo en la parte alta de la tabla en todas las categorías de información. Corregidora, por su parte, sigue un patrón similar al de Querétaro, aunque con mucho menos contundencia. Resultaron reveladores algunos municipios de tipo rural que tuvieron altos registros en las categorías de gasto y también destaca que los municipios con la calificación más alta en el índice, gastaron poco o moderadamente. Por el contrario, los municipios que más gastaron en total (Corregidora y Querétaro), solo entregaron información sobre una de las cinco variables que integraban la solicitud de información. Por último, la práctica más compartida entre los municipios, es la de incrementar el gasto ejercido en relación con el inicialmente aprobado en el presupuesto de egresos para el año 2011.



No obstante, para poder determinar con certeza si se trata de cantidades de dinero público muy grandes, regulares o pequeñas, se requiere complementar con elementos cualitativos que aporten mayor profundidad y así saber no solo si es mucho o poco dinero, sino si esos montos son bien o mal gastados. A la vez, se necesitaría ampliar los parámetros comparativos tanto en tiempo como en territorio, extendiendo la aplicación del ejercicio a otros años para conocer si hay una tendencia hacia el aumento del gasto e, incluso, a municipios de otros estados. Se reitera que esta investigación es un primer acercamiento al objeto de estudio y, por tanto, tiene un carácter introductorio y descriptivo. Lo que sí puede afirmarse con seguridad es que, por su naturaleza, la información sobre los gastos en publicidad oficial debería ser disponible y accesible. El tema amerita ser tomado en serio y recibir seguimiento, ya que la publicación sistemática de información confiable en conjunción con la existencia de criterios claros, principios definidos y lineamientos normativos que guíen la asignación y contratación de la pauta publicitaria en medios de comunicación, incrementará las posibilidades de que se lleve a cabo una práctica periodística profesional, un ejercicio pleno de la libertad de expresión y del derecho de acceso a la información, así como una aplicación responsable del gasto con el objetivo de que la publicidad del sector público sea clara, objetiva, relevante y útil para la población en vez de ser considerada y usada como una herramienta que sirve para exaltar individuos y promover los intereses particulares de quienes integran la clase política y gubernamental. RECOMENDACIONES A LOS GOBIERNOS MUNICIPALES: -



Transparentar en su portal Internet el gasto en publicidad desglosando institución, gasto por medio, campaña, objetivo y documentación completa sobre contratación (contrato y facturas), presupuesto asignado e informes de ejecución.



-



Establecer criterios claros a través de documentos oficiales con base en las recomendaciones de las instancias internacionales como “Principios para regular la Publicidad Oficial” del informe anual13 publicado en 2011 de la Relatoría por la Libertad de Expresión de la OEA.



RECOMENDACIÓN A LOS DIPUTADOS LOCALES -



13



Promover una ley estatal para la regulación de la publicidad oficial con base en los 10 principios de la Relatoría por la Libertad de Expresión de la OEA.



CIDH, Informe Anual, Volumen II, Documento 5, 7 de marzo de 2011. Disponible en línea (consultado en agosto de 2012): http://www.cidh.oas.org/annualrep/2010sp/RELATORIA_2010_ESP.pdf 
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3a ed. Índice de acceso al gasto en publicidad oficial en las entidades 
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