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Introduccion

La presente investigacion aborda el estudio de las politicas de convergencia
tecnologica en Argentina durante la etapa kirchnerista (2003-2015), centrando el
analisis en la Ley Argentina Digital 27.078 (LAD)'. La investigacion se enmarca en el
campo de estudios sobre politicas de comunicacion en América Latina planteando
como apuesta tedrica la incorporacion de elementos conceptuales de la calidad
democratica. En la adopcion de la perspectiva de calidad para el estudio de las
politicas de comunicacion han operado distintos factores. En primera instancia,
colaborar con el desarrollo de lineas de investigacion transversales entre el campo de
la comunicacién y los estudios de democracia. La calidad democratica brinda la
posibilidad de problematizar a las politicas de comunicaciéon desde herramientas de
andlisis que integran tanto el régimen politico como el funcionamiento estatal. Asi
pues, la capacidad de respuesta de los Gobiernos, la rendicion de cuentas institucional
y la participacion ciudadana seran considerados, entre otros elementos, para el estudio
de la convergencia regulativa entre los servicios audiovisuales, de telecomunicaciones
y de datos. En segunda instancia, distintas organizaciones internacionales monitorean
constantemente diversos aspectos de la calidad de la democracia, lo cual ha permitido
acceder a informacion actualizada sobre el estado de distintas instituciones para el
periodo que abarca la investigacion. Dicha informacion empirica ha dado pie a la
valoracion de diferentes indicadores que permiten reflexionar sobre la relacion entre
politicas de comunicacion y calidad democratica. Finalmente, estos datos contextuales
junto con los que establece la investigacion permiten examinar los aspectos de mayor

relevancia y discrepancia en las politicas publicas: sus impactos y resultados.

El supuesto del que parte la investigacion es que las politicas de comunicacion
representan un atributo valioso para valorar la calidad democratica®. Las decisiones
que se toman en el marco dichas politicas afectan a los entornos simbdlicos y

culturales de la sociedad democratica. En el contexto de la convergencia tecnoldgica el

' Ley 27.078 Argentina Digital Boletin Oficial No 33.034, 19/12/14.

? Dante Avaro (2017) explica que, si bien en la agenda de la calidad democratica existe una marcada
ausencia de recomendaciones sobre politicas publicas, estas pueden representar atributos valiosos para
la calidad cuando sus contenidos posean una clara conexion con la teoria democratica.



debate sobre el derecho y la libertad de expresion, o la diversidad y el pluralismo
informativo se ha reactualizado en torno al principio de la neutralidad de la red, la
regulacion de las aplicaciones over the top y las posiciones de dominio de
determinados gigantes digitales, entre otras cuestiones. En la medida de lo posible, la
investigacion trata de evidenciar estas cuestiones a través del proceso politico abierto
por el kirchnerismo en materia de politicas de comunicacion. En este sentido, si bien el
kirchnerismo impulsaria nuevas politicas de comunicacidon enmarcadas en el derecho
humano a la comunicacion y en principios de regulacion democratica, dichas politicas,
como expondremos, se verian supeditadas a distintas formas tradicionales del ejercicio
del poder politico —discrecionalidad y particularismo—. Esta tension entre
innovacién y continuidad estableceria significativos limites tanto para la regulacion
sectorial como para el establecimiento de dichos derechos y principios regulativos
declarados. Estas cuestiones pueden ser observadas en el estudio de la elaboracion e
implementacion de la LAD. Asi pues, si bien se avanzaria radpidamente en la
estructuracion de la nueva autoridad reguladora, al mismo tiempo, se dejarian de lado
actualizaciones necesarias para la organizacion de la actividad del sector. Importantes
reglamentos que hubiesen tenido que hacer efectivos derechos y principios regulativos
declarados en el cuerpo de la norma no fueron puestos en practica. Hacemos referencia
por ejemplo, a reglamentos sobre relaciones entre usuarios y prestadores de servicios
convergentes, en torno a la obtencion de licencias de servicios, la interconexion de
redes y la gestion de espectro, entre otros. Es aqui, en el marco de estos limites, donde
las politicas sobre la convergencia tecnoldgica demuestran su relevancia como

escenario para estudiar la calidad de nuestras democracias.

Delimitacion del objeto de estudio y justificacion de su relevancia

En lo que respecta a la delimitacion del objeto de estudio, la presente investigacion
aborda el analisis de las politicas de convergencia tecnoldgica en Argentina durante la
etapa kirchnerista, centrandose en la Ley Argentina Digital y su implementacién por
parte de la autoridad de aplicacion. La investigacion se focaliza en el periodo

establecido entre octubre de 2014 y diciembre de 2015°.

El proyecto de ley fue anunciado el 29/10/2014; entrd a ser debatido por la comision de Sistemas, Medios de
Comunicacién y Libertad de Expresion del Senado el 6/11/2014; la ley seria sancionada el 16/12/2014 y
promulgada dos dias mas tarde. Fernandez de Kirchner finalizo su segundo mandato el 15 de diciembre de 2015.



A la hora de justificar la relevancia del objeto de estudio, hay que tener en cuenta que
la regulacion de los servicios de telecomunicaciones y de servicios audiovisuales fue
una materia pendiente en la democracia argentina durante un amplio periodo. Durante
la primera gestion de Menem (1989-1995), se establecerian importantes cambios
estructurales que marcaran los lineamientos sobre los cuales se asentard a posteriori la
conformacion del sector convergente. En el ambito de las telecomunicaciones la
privatizacion del operador nacional establecera un duopolio de mercado (entre
Telefonica de Espana y Telecom Italia), en paralelo, los servicios audiovisuales
experimentarian un renovado impulso comercial a través del establecimiento de
conglomerados medidticos. Ahora bien, este periodo de privatizaciones y auge
comercial no estaria acompafiado del establecimiento de un marco regulatorio general,
sino de acciones desarticuladas por parte de distintos organismos estatales.

Los mandatos siguientes (Menem 1995-1999; de la Rua 1999-2001; Duhalde
2001-2003, Kirchner 2003-2007) tendran caracteristicas similares, la exclusion del
Poder Legislativo de la agenda regulativa, el impulso de normas de segundo orden por
parte del Poder Ejecutivo y, sobre todo, la falta de estructuracion de una politica
publica de largo plazo (Becerra, 2015; Fontanals 2007; Porto, 2017). Con la
elaboracion de la LAD, primera ley general para el sector convergente establecida con
la participacion de distintos poderes publicos, se dard un importante avance formal,
cuestion que permite explorar aspectos relacionados con la calidad democréatica a nivel
de procedimientos, contenidos y de respuesta.

Uno de los principales cambios que impulsa la LAD ha sido la modificacion de la
arquitectura regulativa estatal para el sector de las telecomunicaciones. La
investigacion reflexiona cémo estas nuevas capacidades estatales entran en relacion
con procedimientos de calidad democratica. Como se ha mencionado, con cada
recambio presidencial, las cuestiones centrales de las politicas de convergencia
tecnoldgica se establecian en base a modificaciones ad hoc sobre un marco regulativo
desactualizado y heredado de periodos autoritarios’. Esto contribuiria a que tanto la
aplicacion de normas como el funcionamiento de las autoridades regulativas del sector
sean caracterizadas por su discrecionalidad politica y reglamentaria (Chaparro, 2014a;

Fontanals, 2007; Galperin y Cabello, 2008) e invariablemente mantenidas en la orbita

* Las normas vigentes en las telecomunicaciones eran la Ley Nacional de Telecomunicaciones 19.798
(1972) y Ley de Radiodifusion 22.285 (1980).



del Poder Ejecutivo y estrictamente ligadas a la linea politica del presidente (Becerra y
Mastrini, 2017b). En 2009, la inclusion del Poder Legislativo en la agenda regulativa
de la comunicacién, a través de la elaboracion Ley Servicios de Comunicacion
Audiovisual (LSCA)’, seria uno de los principales logros del Gobierno de Fernandez de
Kirchner. Esta innovacion con respecto al periodo anterior, si bien permitiria
posteriormente una mayor legitimidad democratica en la elaboracion de la LAD, al
mismo tiempo, abre la posibilidad de indagar en qué medida las dindmicas informales
y centripetas en torno al Poder Ejecutivo se vieron atenuadas en el plano de la
implementacion por procesos con un mayor grado de formalizacién (transparencia

publica y rendicion de cuentas).

Asimismo, consideramos que la regulacion de servicios troncales de la convergencia
tecnoldgica, esto es, la telefonia movil, la television de pago y la conectividad a
Internet, se han constituido en un interesante espacio para indagar sobre determinados
contenidos de la calidad democratica, lo que implica valorar la regulacion de dichos
servicios desde la Optica los derechos humanos y el desarrollo democratico. Wong,
Dempsey y Biddle (2012, p. 314) sefialan que “las caracteristicas esenciales [de
Internet] —Ila apertura, control por parte del usuario y accesibilidad— se vinculan
directamente con los principios de los derechos humanos”; para esto es vital mantener
un ambiente digital libre de censura (filtrado de contenidos), fortalecer el principio de
la neutralidad de la red para la libre circulacion de diversos contenidos y especificar
las formas de responsabilidad de intermediarios y proveedores de servicios de Internet
en torno a la proteccion de datos personales y la difamacion en linea (Bertoni, 2012);
por ultimo, la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH, 2013 y 2017a)
sefiala la necesidad de establecer una regulacion de la convergencia mediante el
principio de acceso universal a servicios junto con el desarrollo de normas que
permitan el acceso a la informacion publica, entre otras cuestiones. Desde la dptica de
la calidad democratica, la actualizacion de las capacidades regulatorias del Estado
conlleva necesariamente un posicionamiento sobre estas cuestiones y, de igual modo,
invita a valorar en qué medida dicho posicionamiento ha significado la puesta en

marcha de acciones regulativas vinculadas con el derecho humano a la comunicacion.

> Ley 26.522 Boletin Oficial N° 31.756, 10/10/09.



En complemento con la evaluacion de procedimientos y contenidos, la LAD puede ser
evaluada en términos de respuesta hacia distinto tipo de demandas (usuarios,
corporaciones y sociedad civil). En este plano, la LAD posee caracteristicas
contradictorias con respecto al marco de las politicas de comunicacion del
kirchnerismo. En este sentido, la LAD modifica uno de los estandartes del periodo
kirchnerista, la LSCA que reafirmaba barreras regulativas a la convergencia entre
sectores y servicios y, aun mas, apuntaba a desconcentrar econdmicamente la
estructura de la comunicacion (Becerra, 2015; Becerra y Mastrini, 2017b). La LAD es
la primera normativa argentina que regula el empaquetamiento de servicios (voz,
audio, video y datos), el cual permite a un mismo operador proveer los servicios
centrales de la convergencia tecnoldgica. De esta manera, no solo se formaliz6 una
situacion que se desarrollaba hacia tiempo, sino que, ademds, abrid paso a que las
empresas de telecomunicaciones entraran en el mercado audiovisual (en especial la
television de pago). Asimismo, la existencia de dos normas con distintas orientaciones
respecto a la convergencia tecnologica dio paso a debates en torno a su posible

coexistencia y conflictos entre autoridades reguladoras.

Otra de las caracteristicas paradigmaticas por las cuales se seleccion6 a la LAD como
objeto de estudio son sus particularidades politico-institucionales. La LAD fue
sancionada en el epilogo del kirchnerismo y fusiona dos organismos clave en la
regulacion de la convergencia: la Secretaria de Comunicaciones (SECOM) y la
Comision Nacional de Comunicaciones (CNC) que funcionaban como autoridades de
aplicacion y control, respectivamente (Fontanals, 2014a). La LAD esté rubricaba por el
apremio institucional y asociada al destino electoral del kirchnerismo. Esto ha
impactado tanto en las regulaciones de sobre distintos regimenes (licencias,
interconexion, servicio universal y espectro radioeléctrico, entre otros) que no se
plasmarian en la practica como en su continuidad institucional (durante el Gobierno de
Macri sufriria importantes modificaciones). En este sentido, la investigacion indaga en
torno a las motivaciones de un Gobierno saliente en impulsar una norma esperada con
anterioridad por diversos sectores de la convergencia y las asociaciones de usuarios.
Se considera que estas cuestiones permitirdn explorar aspectos concernientes a la
politica en tanto a su posible consolidacion institucional como a su efectividad

regulativa entre otras cuestiones.



Finalmente, la baja calidad y los elevados precios de los servicios de convergencia
delinean el contexto de la sociedad de la informacién en Argentina (Mastrini y
Aguerre, 2009; Chaparro, 2014a; Galperin, 2014). La presente investigacion permitira
conocer detalles sobre la conflictiva relacion entre la calidad del servicio y las
posiciones dominantes de operadores en el marco de servicios privatizados y
renovadas capacidades regulativas del Estado. Esta conflictiva relacion seria expuesta
durante la participacion de distintas organizaciones de defensa de los derechos de
usuarios y consumidores durante las sesiones legislativas sobre la norma. No obstante
estas caracteristicas que tornan a la LAD en un interesante objeto de estudio, la norma
no recibiria el mismo grado de atencion que la LSCA por parte del campo de
investigacion. Si bien se destacan importantes contribuciones al estudio de la LAD,
aprovechadas por esta investigacion, las mismas estan orientadas principalmente a
reflexionar en torno a aspectos regulativos de la convergencia de servicios (Lescano,
2015; Chaparro, 2014a) o al derecho social al comunicacion (Porto, 2017). De esta
forma, no han quedado cubiertos aspectos relacionados con el funcionamiento y
calidad de nuestras democracias. La investigacion resalta la relevancia que tienen en
nuestros dias tanto las tecnologias de la convergencia digital como sus distintos
aspectos regulativos, dicha relevancia no solo implica consecuencias para los entornos
simbolicos o la organizacion sectorial, sino que parecen afectar atributos fundantes del
régimen democratico. De esta forma, las politicas y regulaciones de la comunicacion
en el marco de la convergencia tecnoldgica, poseen una valiosisima importancia para
evidenciar la relacién que estas tienen con los contenidos, los procedimientos y las

respuestas de dicho régimen politico.



Objetivos

El objetivo general de la presente investigacion ha sido describir y analizar las
politicas publicas en materia de convergencia tecnologica en Argentina durante el
periodo kirchnerista. Para lo cual, se toma como caso de estudio la Ley Argentina
Digital, Ley 27.078 y su implementacion por la Autoridad Federal de Tecnologias de

Informacién y las Comunicaciones (AFTIC) (octubre 2014 - diciembre 2015).

A partir de este objetivo general se plantearon los siguientes objetivos especificos:

1. Identificar los principales ejes de la Ley Argentina Digital: justificacion del
marco regulatorio, problemas y necesidades que intenta resolver y
objetivos y metas a alcanzar.

2. Analizar los posicionamientos de los principales actores politicos,
empresariales y de la sociedad civil expresados en la Comision de Medios,
Comunicacion y Libertad de Expresion del Senado con respecto a los
contenidos de la norma.

3. Analizar la implementacion de la Ley Argentina Digital: conformacion del
organismo de aplicacion y regulacion, la AFTIC, su principales acciones e
impactos de la regulacion entre junio y noviembre de 2015.

4. Valorar en qué medida esta legislacion y su implementacion resultan
coherentes o disruptivas con relacion al conjunto de regulaciones sobre la
comunicacion emprendidas en el periodo de los gobiernos kirchneristas.

5. Reflexionar sobre como distintos aspectos de las politicas de convergencia
tecnoldgica pueden resultar valiosos para la perspectiva de la calidad

democratica.
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Los objetivos especificos expuestos se desarrollaron a partir de las siguientes

preguntas de investigacion:

1. /;Cudles han sido los principales lineamientos de la Ley Argentina Digital?
Identificar los principales ejes de la Ley Argentina Digital permitird conectar los
problemas publicos que impulsaron su elaboracion con los instrumentos
regulativos que se proponen como solucion de los mismos. La investigacion
desarrolla aspectos tedrico-metodologicos pertinentes para problematizar dicha
relacion. En primera instancia, se plantea en qué medida la erosion de barreras
regulatorias entre servicios de telecomunicaciones y audiovisuales representan
importantes tensiones para el régimen democratico. Para esto se toman en cuenta
los estandares internacionales de regulacion en torno a los principios de acceso,
pluralismo, no discriminacion, privacidad y neutralidad de la red (CIDH, 2013). Y,
al mismo tiempo, se hace referencia de estos principios en base a los regimenes
regulatorios especificos que plantea la norma en torno a licencias de servicios,
interconexion de redes, gestion de espectro radioeléctrico, el servicio universal,
defensa de la competencia, derechos de los usuarios y la regulacion de servicios
OTT, entre otras cuestiones. Esto nos permitird establecer de qué modo dichos
lineamientos se relacionan con aspectos como la expansion de derechos, la
regulacion de contenidos o la diversidad del sector en base a las modificaciones
tecnoldgicas que propone la convergencia. De esta forma, se exponen distintos
elementos tanto teoricos de las politicas de comunicacion (Cuilenburg y McQuail,
2003; Mastrini, Bizberge y de Charras, 2012) como regulatorios de la
convergencia tecnoldgica en el contexto local (Becerra, 2015; Galperin y Cabello,

2008; Lescano, 2015; Porto, 2017).

2. /Queé contenidos en materia de regulacion expusieron los distintos actores de la
sociedad civil en el marco de la Ley Argentina Digital? y ;en qué grado se han
incorporado a la estructura de la politica?

Estas preguntas permitiran evaluar el criterio de responsividad (respuesta) el cual
es un aspecto relevante para la calidad democratica (ver punto 1.1.1). Para esto
como primer paso, el trabajo distinguird demandas que se vinculan a distintos
actores sociales de aquellas que se asocian al ambito de las corporaciones

economicas. En segunda instancia, la investigacion recupera tanto los argumentos

11



de los diversos actores que participaron en el marco de la formulacion de la
norma, como los posicionamientos de distintas fuentes (actores politicos,
empresariales y de la sociedad civil) establecidos posteriormente en la etapa de
implementacion. Ambas valoraciones resultan insumos necesarios para valorar en
qué medida los lineamientos, objetivos y acciones de la politica se vinculan con
los distintos tipos de demandas. Al mismo tiempo, para evaluar la respuesta
gubernamental sobre estas demandas, la investigacion analiza las diferencias en la
linea secuencial de los diversos tipos de documentos oficiales que organizan a la
politica: el proyecto de ley original, la version final de la norma, los decretos de
implementacion de la norma y las resoluciones posteriores de la autoridad

regulativa.

¢;Cudles han sido los principales impactos y resultados de la Ley Argentina
Digital?

La celeridad y brevedad del proceso de la LAD ha permitido incorporar al marco
de la investigacion su implementacion. Sefialar sus impactos y resultados permite,
entre otras cuestiones, analizar la funcion del Gobierno y su relacion con la
autoridad de aplicacion. Esta relacion es de vital importancia para conocer
diversas cuestiones asociadas al grado de independencia de dichas autoridades con
respecto a diversos intereses, como asi también, aspectos concernientes a la
profesionalidad e idoneidad de sus funcionarios. En el marco de la toma de
decision e implementacion de politicas, los estudios de calidad democratica suelen
remarcar varias tensiones en relacion a los procesos formales e institucionales: la
predominancia de la discrecionalidad politica sobre la rendicion de cuentas y la
tendencia a incorporar distintos tipos intereses —el particularismo— sobre el bien
comun (Morlino, 2014). Esto permitird enfocarse en criterios procedimentales
como la rendiciéon de cuentas y la transparencia publica que aluden tanto a la
eficacia regulativa como a los limites entre lo publico y lo privado en el marco de
las politicas publicas. En consecuencia, el balance entre medidas y resultados
adquieren especial interés para evaluar en qué medida los actores institucionales

han respondido y han sido responsables.
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4.

¢;Cual ha sido la coherencia interna entre las distintas regulaciones que se

impulsaron durante el kirchnerismo?

Beatriz Sarlo (2011) sostiene que el kirchnerismo lograria plantear con “audacia y
calculo” el problema de la comunicacién como ninguna otra fuerza politica. En la
argumentacion de sus politicas el kirchnerismo calaria hondo en problemas
estructurales del sector mediatico —la elevada concentracién econdomica del
sector y la falta de pluralidad estructural como deudas de la democracia —. Sin
embargo, en el plano de la implementacion, estas politicas servirian de escenario
para constantes enfrentamientos con la prensa critica, exhibirian distintos grados
de descoordinacion institucional entre autoridades, programas y recursos y se
mantendrian siempre alineadas a linea politica del presidente o la presidenta
(Becerra y Mastrini, 2017b; Kitzberger, 2008; Ruiz, 2010 y Waisbord, 2015). A
su vez en el plano normativo la Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual
(2009) y la Ley Argentina Digital (2014) poseen, en relacion a la convergencia
tecnoldgica, fuertes contrastes en términos regulativos6 (Becerra, 2015; Porto,
2017). Un factor explicativo que se desprende del marco tedrico adoptado es que
estas contradicciones exhiben, ante todo, un modo especifico de funcionamiento
del proceso politico-institucional en el interior de la democracia argentina. En este
sentido, la investigacion es fuertemente deudora de los elementos conceptuales
que brinda Guillermo O’Donnell en su “Otra institucionalizacion” (1996a ;
1996b). Si bien el anuncio de nuevas capacidades regulativas estatales abriria paso
al establecimiento de renovadas autoridades para el sector, al impulso a programas
y acciones estatales orientados al desarrollo de infraestructura para la
convergencia tecnoldgica’, la persistencia de la centralizacion y el control de la
Presidencia sobre las decisiones sectoriales impondra ajustes sobre la marcha,
muchas veces contradictorios entre si, que pondran en crisis a dichas renovadas
capacidades. Estos ajustes sobre la marcha estardn ligados principalmente a

acuerdos o conflictos entre el Gobierno y actores corporativos de peso y a

La LAD a diferencia de la LSCA permite que las empresas telefonicas puedan brindar servicios de

comunicacion audiovisual.

" Hacemos referencia al plan de desarrollo de banda ancha Argentina Conectada, el programa
Television Digital Argentina (digitalizacion de la television), la empresa estatal Arsat (desarrollo de
satélites y servicios de telecomunicaciones) y el programa Conectar Igualdad (acceso y distribucion de
ordenadores portatiles).
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desplazamientos politicos internos en el kirchnerismo. En este sentido, la
investigacion busca poner en evidencia en qué grado este reposicionamiento de la
centralidad estatal en la regulaciéon de la convergencia tecnologica ha sido

coherente con el desarrollo de una politica publica a largo plazo.

;Qué implica para el estudio de las politicas de comunicacion la perspectiva de
la calidad democrdtica?
Finalmente se pretende establecer en qué medida el campo de la calidad
democratica puede ser provechoso para el estudio de las politicas de
comunicacion. El estudio parte de la premisa de que “las politicas publicas no
son variables independientes que puedan ser explicadas de manera ajena al
conjunto de factores politicos e institucionales en los que se estructuran”
(Medellin, 2004, p. 8). En la democracia argentina la matriz de las politicas
publicas —elaboracion, implementacion e impactos— se encuentra
estrictamente asociada a una institucionalidad vertical y gravitatoria al Poder
Ejecutivo (O'Donnell, 1996a). No obstante esto, la investigacion resalta la
singularidad de las politicas de comunicacion para el régimen democratico. Por
la naturaleza trasversal de la comunicacion, su regulacion posee impactos que
trascienden a la organizacion sectorial y estan ligados a aspectos institucionales
de la democracia —libertad de expresion, pluralismo informativo, acceso a la
informacion, etc.— (Napoli, 2001). En consecuencia, este alcance sobre aspectos
fundantes de la democracia abre la posibilidad de indagar en qué medida las
politicas de comunicacidon pueden colaborar en la mejora de la democracia. La
actualizacidon normativa, la progresividad de derechos, la rendicion de cuentas y
la transparencia publica como atributos de la calidad democratica seran
indagados en relacion a distintas regulaciones de la convergencia tecnoldgica. La
forma bajo la cual se organicen dichos atributos no solamente representan
valores en torno a la calidad de servicios o para la organizacion econdémica del
sector, el control, la manipulaciéon y la censura en entornos digitales implican
consecuencias para los contenidos, los procedimientos y las respuestas
institucionales de la democracia. Esta conexidon con la calidad democratica
habilita el estudio de procesos sobre politicas publicas desde una perspectiva

poco desarrollada en el campo de estudios de la comunicacion.
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Metodologia

Por la naturaleza del objeto de estudio —una politica publica— se ha adoptado como
estrategia de investigacion el estudio de caso. Perea, Crespo y Lago (2009, p. 67)
encuentran que “los estudios de caso investigan con detalle una unica unidad de
andlisis (un sistema politico, un partido, un grupo de presion, una politica publica) de
la que analizan muchas propiedades en un solo momento del tiempo”. De la misma
forma, Yin (2009) sostiene que en las investigaciones de administracion publica el
estudio de caso ha sido la estrategia predominante. Entre sus virtudes, los estudios de
caso permiten abordar sus objetos de forma intensiva, controlada, y escoger las teorias,
los conceptos, las variables y los criterios de operacionalizacion que mejor se ajusten
al estudio de los mismos. Si bien existe un consenso en que el andlisis cualitativo es el
enfoque predominante en los estudios de caso, su flexibilidad en cuanto a las técnicas

de recoleccion y analisis de datos son dos puntos de vital importancia.

La investigacion ha tomado el formato metodolégico de estudio descriptivo con
intencion explicativa. La propuesta metodologica de la investigacion ha sido realizar
un andlisis de politica publica que permitiera identificar periodos relevantes del objeto
de estudio, la Ley Argentina Digital. Para esto se utilizan herramientas de analisis del
modelo heuristico-procesal de las politicas publicas (Fernandez, 1996; Tamayo Séaez,
1997). Una vez identificados dichos periodos se ha ajustado el andlisis de cada uno de

ellos a los objetivos de investigacion y metodologias especificas:

a) Agenda publica (enero-septiembre 2014): evidenciar los asuntos, problemas y
necesidades que dominaron la agenda de la convergencia tecnologica. En esta
etapa se busca poner en evidencia las causas que llevaron al Gobierno a
presentar un proyecto de ley sobre la convergencia tecnoldgica. De igual modo,
se comparan los lineamientos del proyecto y las demandas que dominaban
agenda publica para conocer en qué grado el proyecto implica una respuesta a
dicha agenda. Para esto se investiga en medios especializados, se analizan

normativas y material bibliogréfico.

15



b) Proceso de eclaboracion (octubre-diciembre 2014): analisis de los
posicionamientos de los principales actores politicos, empresariales y de la
sociedad civil durante el proceso de elaboracion de la norma. En qué grado
estas intervenciones —expresadas como demandas— han logrado ser
incorporadas en el plexo normativo. Al mismo tiempo esto permite valorar el
grado de incidencia del Poder Legislativo en el espacio de las politicas de
comunicacion. Para este periodo se han analizado las versiones taquigraficas de
las sesiones de la Comision de Sistemas de Medios de Comunicacién y
Libertad de Expresion del Senado® junto con entrevistas a los participantes de
las audiencias y analisis de los medios de comunicacion.

c) Proceso de implementacion (enero y octubre de 2015): andlisis de la puesta en
marcha de las acciones oficiales teniendo en cuenta la conformacion de la
AFTIC, sus principales acciones e impactos de la regulacion. En este caso se han
sistematizado y analizado documentos oficiales, se han realizado entrevistas a
expertos y funcionarios de gestion de la AFTIC y se han revisado medios

especializados.

Se considera que, vinculadas al ciclo politico del kirchnerismo, las politicas de
comunicacion pueden ser tomadas como una unidad temporal con caracteristicas
propias de un estudio de caso: el kirchnerismo y sus politicas de comunicacioén son un
periodo que se abre y se cierra. Ahora bien, las politicas de comunicacién del
kirchnerismo abarcan un periodo de 12 afios que implica el analisis de un elevado
nimero de acciones e intervenciones a lo largo de tres mandatos (Kirchner 2003-2007
y Fernandez de Kirchner 2007-2015). La seleccion de la LAD ofrece, en un lapso de
aproximadamente poco mas de un aflo, condensar los procesos de agenda, elaboracion
e implementacion de los distintos aspectos ligados a la regulacion de la convergencia y
la calidad democratica.

En lo que respecta a la matriz de datos de la investigacion ha estado compuesta

por:

® Estas versiones son de acceso publico y se encuentran disponibles en:

https://www.senado.gob.ar/parlamentario/sesiones/busquedaTac
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* Fuentes primarias: entrevistas en profundidad con actores de la sociedad
civil, del gobierno, la oposicion y académicos que participaron en los distintos

momentos del proceso de politica publica.

* Datos secundarios:

a) Analisis bibliograficos de las perspectivas que integran el marco tedrico:
politicas publicas, economia politica de la comunicaciéon y calidad
democratica.

b) Analisis de normativas y regulacion oficial, a partir de las siguientes
fuentes: Boletin Oficial de la Republica Argentina; Informacion
Legislativa y Documental (INFOLEG); Centro de Informacion Judicial (CL)
y Ente Nacional de Comunicaciones (ENACOM).

c) Andlisis de material audiovisual y bibliografico de las audiencias publicas
sobre el proyecto de Ley Argentina Digital en la Comision de Sistemas,
Medios de Comunicacion y Libertad de Expresion de la Camara de
Senadores (Senado TV). Dicho material ha permitido comparar el proyecto
original, las modificaciones hechas por la comision del Senado y su
reglamentacion final del Poder Ejecutivo.

d) Para respaldar la investigacion en torno a indicadores sobre el estado de
derecho, responsividad y rendicion de cuentas. Se ha recurrido, por un
lado, a estadisticas especializadas en calidad democratica de
organizaciones como Freedom House’, Transparencia Internacional y
Banco Mundial entre otras. Estas organizaciones presentan datos
frecuentemente utilizados por estudios del campo. Por otra parte, distintos
organismos internacionales, como la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH), han elaborado estandares internacionales de regulacion
de convergencia tecnoldgica para América Latina y han presentado,
mediante diferentes informes, su posicion en torno a las distintas medidas
publicas del Gobierno argentino en materia de las politicas de
comunicacion. Ademads, la CIDH presenta regularmente informes sobre

regulacion de Internet —libertad de expresion, acceso a la informacion,

? Esta organizacién presenta dos informes sobre la situacion juridica, econémica y politica de los
medios de comunicacion (Freedom of the Press y Freedom of the Net).
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responsabilidad de los intermediarios, neutralidad de la Red,

universalizacion de servicio acceso— (CIDH, 2013 y 2017a).

Este trabajo se compone de tres capitulos principales. En el primero de ellos se
presentan los elementos que componen la perspectiva tedrica de la investigacion desde
la cual se aborda el objeto de estudio. Este marco tedrico integra principios
provenientes de la calidad democratica, de las politicas de comunicacién y de la
regulacion de la convergencia tecnoldgica. La investigacion presenta una mirada
multidisciplinaria sobre el fenomeno de la convergencia, integrando aportes de la
informadtica, el derecho, la economia y la comunicacion, entre otras disciplinas. Al
finalizar este apartado, se plantea en qué medida las politicas de comunicacion podrian
colaborar con la mejora de la calidad de nuestras democracias en el desafiante

contexto de la regulacion de la convergencia tecnoldgica.

En el segundo capitulo se muestran los lineamientos centrales de la regulacion de las
comunicaciones en Argentina. Se realiza un recorrido histdrico desde el inicio de la
regulacion de las telecomunicaciones y la radiodifusion hasta nuestros dias, al mismo
tiempo, se identifican los principales actores de la estructura econdmica y mercados de
la convergencia tecnoldgica en dicho pais. Asimismo, en este apartado se presentan
valores sobre calidad democratica y analizan las principales acciones y medidas
regulativas de la convergencia tecnologica durante los gobiernos kirchneristas (2003-
2015). Finalmente, el tercer capitulo aborda el estudio de caso de este trabajo: la LAD
27.078 para lo cual se revisan distintas investigaciones sobre la ley, recopilado
informacion de los distintos poderes publicos (versiones taquigraficas del Poder
Legislativo, resoluciones de la autoridad de aplicacion, fallos del Poder Judicial, etc.) e
informacion de los medios de comunicacion. Ademas, se realizan entrevistas a
expertos, funcionarios publicos y actores de distintos sectores. Esto ha permitido
sistematizar un importante volumen de informacion sobre el proceso de elaboracion e

implementacion de la normativa.
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Por eso, ante la frase “vivimos en democracia”, una parte de
nosotros dice que “no” o por lo menos “no plenamente”, y
nos preguntamos ““;cuan democraticos son, verdaderamente,
los procesos politicos en América Latina?” (Gerardo Munck,
2010, p.36)

Si se considera el proceso de convergencia en marcha, que
fomenta la desaparicion de barreras previas entre mercados,
no resulta arriesgado esperar que los niveles de concentracion
—esta vez, potenciando su manifiesta tendencia conglomeral—
continten incrementandose (Becerra, y Mastrini, 2017a,
p.203)
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Capitulo 1. Calidad democratica y politicas de comunicacion

En este capitulo se desarrollan los principales lineamientos de nuestro marco tedrico:
la calidad democrética, las politicas de comunicacion y la convergencia tecnologica.
En primera instancia se describen las principales problematicas que atraviesan a la
agenda de la calidad democréatica. En relacion a nuestro objeto de estudio, se hace una
especial distincion de las contribuciones académicas que toman en cuenta las
especificidades del contexto latinoamericano. En dicho apartado se destacan
dimensiones e indicadores de calidad democratica que resultan relevantes para el
estudio de las politicas de comunicacion: calidad regulativa, eficacia de gobierno,
rendicion de cuentas y participacion ciudadana, entre otros indicadores. No obstante
las delimitaciones del estudio, se brinda informacion necesaria tanto de la
conceptualizacion como de los aspectos metodologicos en la construccion de dichas
dimensiones e indicadores; sin embargo, es preciso sefialar que estas cuestiones
continlian siendo objeto de importantes debates. Asimismo, se abordan cuestiones
relacionadas con el estudio de las politicas publicas. Se presentan los principales
enfoques de andlisis de las politicas publicas y las herramientas de analisis para el
proceso de las politicas: estructuracion de la agenda, formulacion, toma de decision,
implementacion y evaluacion. Con relacion a la calidad de la democracia, se resalta la
importancia de los factores explicativos relacionados con los procesos institucionales y
se valoran aportes que distinguen aspectos relacionados con las politicas regulativas

dentro del marco general de las politicas publicas.

En el segundo apartado de este capitulo se brindan aportes provenientes de las
politicas de comunicacién y del estudio de la convergencia tecnologica. Asi, se
presentan contribuciones que destacan la evolucion histérica de los paradigmas
regulativos, en relacion a las cambiantes configuraciones entre el Estado y la
regulacion de los servicios de telecomunicaciones y audiovisuales. Enseguida se
aborda la problematica de la convergencia tecnoldgica desde diferentes dimensiones:
tecnologica, econémica y regulativa. En virtud del objeto de estudio esta tltima
dimension adquirira mayor atencion sobre las primeras destacandose coémo los

distintos instrumentos regulativos provenientes de las telecomunicaciones y del sector
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audiovisual, han sido tensionados por la convergencia tecnoldgica. Al mismo tiempo,
se toman en cuenta las posibles arquitecturas regulativas y herramientas para la
regulacion de los mercados competitivos.

El tercer apartado de este capitulo serd dedicado a vincular posibles relaciones
entre las politicas de comunicacion y la calidad democratica en el contexto de la
convergencia tecnoldégica. Como primer paso se retoman distintos aspectos
mencionados a lo largo del capitulo que nos permiten desarrollar nuestra idea
principal: que las politicas de comunicacién pueden desempeiiar un destacado rol en el
fomento de la calidad democratica. Si bien no es el objetivo de esta investigacion
establecer qué valor aproximado poseen dichas politicas sobre la calidad general de la
democracia, si se presentan aspectos regulativos que permiten viabilizar dicha
relacion. Para reforzar esta idea se cierra el capitulo con los estindares
latinoamericanos de regulacion de la convergencia tecnoldgica recomendados por la

Comision Interamericana de Derechos Humanos.

1.1 Calidad democratica

La calidad democratica es un objeto de investigacion de la Ciencia Politica que reune
debates conceptuales y metodologicos en torno a la valoracién de distintos aspectos
del régimen democratico. Entre sus antecedentes directos se encuentran los estudios
sobre las transiciones democraticas en América Latina y Europa del Este. Estas
investigaciones, que abordaban la emergencia de procesos democraticos, sondeaban al
mismo tiempo posibles residuos del autoritarismo en las nuevas instituciones
democraticas. Finalizadas las transiciones democraticas, un nuevo conjunto de
investigaciones con renovadas inquietudes se propondrian monitorear el
funcionamiento institucional en las ya establecidas democracias. Sobre la base de estos
ultimos estudios se ha estructurado una agenda de investigaciéon que plantea el
problema sobre la calidad de la democracia.

Lo que se entiende por una democracia de calidad ha implicado diversos
debates en la Ciencia Politica. Sin embargo, es posible afirmar que entre dichos
debates se destaca la reapertura de una cuestion mayor: ;qué entendemos por

democracia? Los estudios de calidad democratica debaten dos ideas de democracia,
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una nocién minima, asociada al concepto de poliarquia'® de Robert Dahl, que resalta
los atributos procedimentales del acceso al poder —derechos y libertades civicas—, y
una nocién ampliada de democracia, asociada a los aportes de Guillermo O’Donnell'’
que resaltan aspectos ligados a la rendicion de cuentas (accountability) en el ejercicio
del poder. Esta ultima nocién ha tenido un particular desarrollo en estudios de calidad
democratica en el 4mbito de la Ciencia Politica latinoamericana.

Es posible definir a un régimen politico como democratico por la presencia
exclusiva de la regla de acceso al poder — la regla electoral— o se necesitan
considerar otros aspectos igualmente relevantes para el funcionamiento de las
instituciones politicas. Con la expansion global del régimen democratico este dilema
comenzaria a plantearse con mayor notoriedad. La definicién procedimental de Dahl,
vital para demarcar la linea divisoria entre autoritarismo y democracia, comenzaria a
volverse obsoleta para otros objetivos académicos, como por ejemplo comparar la
calidad institucional entre distintos casos. La necesidad de comparar y monitorear
otros aspectos ligados al funcionamiento concreto de las instituciones democraticas
mas alla de los procesos electorales, implicaria una reformulacion de qué entendemos

por democracia.

Entre estos aspectos Osvaldo lazzetta (2013) destaca la democraticidad del régimen, el
ejercicio del poder, el control politico y las formas en la adopcion de politicas publicas
por parte de los Gobiernos. Estas cuestiones serian desarrolladas por una abundante
produccion bibliografica, que incluye investigaciones académicas, reflexiones y
debates entre expertos, auditorias, informes e indices de instituciones multilaterales.
Morlino (2014) y Vargas Cullell (2011) identifican los siguientes tipos de fuentes

sobre calidad democratica:

'""El concepto de poliarquia tuvo un valor destacado en los estudios pioneros de calidad, ya que
permiti6 delimitar con precision los atributos necesarios del régimen democratico y contintia siendo
aceptado como una definicion consensuada de democracia. Una poliarquia implica los siguientes
minimos: autoridades publicas electas, elecciones libres y limpias, sufragio universal, derecho a
competir por los cargos publicos, libertad de expresion, informacion alternativa y libertad de asociacion
(Tazzetta, 2013).

" Guillermo O’Donnell fue un politélogo argentino, graduado en Derecho (Universidad de Buenos
Aires), realizaria un posgrado en Ciencia Politica en la Universidad de Yale donde fue alumno de
Robert Dahl. La obra de O'Donnell esta considerada uno de los principales aportes al desarrollo de la
Ciencia Politica, entre los cuales se destacan importantes contribuciones a la transicion democratica
latinoamericana y sus criticas al concepto de poliarquia de Dahl.
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a) Los estudios sobre las transiciones democraticas (inicialmente en Portugal,
Grecia y Espafia, luego América Latina, Europa del Este y Asia entre 1974-
1990) que se especializaron en los procesos de democratizacion y
consolidacion democratica poniendo foco en el contenido y funcionamiento de
las instituciones.

b) Informes y auditorias sobre democracia, en gran parte provenientes de la
literatura anglosajona —Reino Unido, Estado Unidos, Canada y Australia— a
partir de las obras de David Beetham y Stuart Weir. En América Latina, con el
apoyo de Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y
distintas instituciones, también se han realizado informes similares.'?

c) Banco de datos de fundaciones internacionales especializadas en aspectos
relacionados con la calidad democratica —como Freedom House,
Transparency International o Polity IV— o de instituciones no especializadas
(Banco Mundial, Latinobarémetro o los indices de democracia de Bertelsmann

o de The Economist).

En América Latina, la perspectiva de la calidad democratica privilegia el analisis
comparativo'’. Barreda (2011) e Tazzetta (2013) distinguen los enfoques que utilizan la
nocion de poliarquia de Dahl (1989) de aquellos que, a partir de las observaciones que
hace O'Donnell (1993, 2001, 2004 a) a dicha nocidn, resaltan la problematica de la
rendicion de cuentas en las democracias latinoamericanas. Rendir cuentas es una
traduccion aproximada del término accountability, el cual significa el hecho o la
condicion de ser responsable, lo que implica dar explicaciones, responder y justificar
nuestros actos. O'Donnell resalta que las reglas de acceso al poder del sistema
polidrquico deberian ir acompafiadas de sélidos mecanismos de rendicion de cuentas
que sirvan para controlar al poder politico, especialmente, en la implementacion de las
politicas publicas. Este aspecto clave, si bien pone la mirada sobre la dimension legal

del régimen (rule of law), alude de la misma forma a la sustantividad del mismo.

2 Ver los siguientes informes y auditorias: PNUD 2001, 2004, 2008 y 2014 o del Instituto Internacional
para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA, 2015).

" Destacamos los aportes sobresalientes de Altman y Pérez-Lifian (2002), lazzetta (2013), Levine y
Molina (2007), Morlino (2004a, 2004b, 2007, 2014 y 2015), Mainwaring, Brinks y Pérez-Lifian (2001),
Munck (2006, 2010 y 2014), Munck y Verkulien (2002), O'Donnell, lazzetta y Vargas Cullell (2003),
Peruzzotti y Smulovitz (2002) y Schmitter (2005) entre otros.
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La democracia no es tan sélo un régimen, sino también un modo
particular de relacion, entre Estado y ciudadanos, y entre los propios
ciudadanos, bajo un tipo de Estado de Derecho que, junto con la
ciudadania politica, sostiene la ciudadania civil y una red completa de

rendicidn de cuentas (O'Donnell, 2001b, p. 27)

En nuestra investigacion sobre politicas de comunicacion, la perspectiva de O Donnell
adquiere una relevancia fundamental. En primera instancia, porque su vision sobre la
democracia es profundamente latinoamericana. Para O’Donnell las especificidades de
las democracias en dicha region demuestran que la vision procedimental no es
suficiente para evaluar la calidad de la democracia. Esto no implica desconocer su
estandar poliarquico, ya que existen distintos grupos en la sociedad que compiten por
el poder politico, el resultado de esta competencia reviste de legitimidad a las acciones
del régimen y, por ende, al funcionamiento del aparato de Estado. Sin embargo, una
vez alcanzado este piso, se observan serias dificultades en torno a la juridicidad de las
poliarquias latinoamericanas, que marcan notables diferencias con las democracias
establecidas. En consecuencia, esta vision legal sobre el régimen posee un trasfondo
sustantivo valiosisimo, ya que afecta al funcionamiento del aparato estatal, tanto en la
adopcion de las politicas publicas como en sus capacidades regulativas. En la
propuesta de O’Donnell el debate sobre la democracia no excluye al Estado y, por lo

tanto, a sus politicas publicas.

Con el objetivo de profundizar esta relacion entre politicas publicas, democracia y
Estado, O’Donnell (1994 y 2010) desarrollard el concepto de democracia delegativa,
el cual serd adoptado constantemente por los estudios de calidad democratica. Para
O’Donnell, las democracias delegativas si bien son parte del género democratico, se
distinguen de las democracias representativas al ser fuertemente mayoritarias y estar
débilmente institucionalizadas'®. De esta forma, si bien en las democracias delegativas
existen elecciones libres y abiertas, la construccion de mayorias establece lideres que,
como verdaderos intérpretes de los intereses de la nacion, generan preocupacidon en
torno a sus constantes transgresiones legales e institucionales. Son delegativas, porque

los atributos de responsabilidad —proveniente de la tradicion republicana— y de

'* O’Donnell (1994) considera que las democracias delegativas no son democracias consolidadas como
las representativas, aunque si pueden ser duraderas.

25



representacion —procedente del liberalismo— que consagran el voto popular, se
encuentran disminuidos por la idea de “delegacion plena”: el lider delegativo ejerce el

poder sin aceptar los mecanismos institucionales de control del poder.

Las democracias delegativas se basan en la premisa de quien sea que
gane una eleccion presidencial tendra el derecho a gobernar como ¢l (o
ella) considere apropiado, restringido s6lo por la dura realidad de las
relaciones de poder existentes y por un periodo en funciones limitado

constitucionalmente (O 'Donnell, 1994, p. 12).

En las democracias delegativas, la carencia real de componentes de rendicion de
cuentas coexiste con esta concepcion del ejercicio del poder en donde cualquier
aspecto de control por parte de otros poderes institucionales es considerado un estorbo.
Asi, en dichas democracias, “la manera tipica de adopcion de politicas publicas es
abrupta e inconsulta; trata de no pasar por los filtros de otras instituciones”
(O’Donnell, 2010, p. 3). En este sentido, la notoria convivencia de rasgos formales e
informales —clientelismo y particularismo— junto con el componente plebiscitario
posee importantes consecuencias para los procesos de las politicas publicas. En este
esquema, por un lado, dicha convivencia permite que al interior de las politicas la
frontera entre lo publico y lo privado se vaya desdibujando. Esto posibilita a los
intereses concentrados un canal de acceso asegurado al ambito de las politicas. Por
otro lado, la continuidad de las politicas, como una capacidad estatal, queda casi
siempre supeditada al destino electoral del presidente que las promovié. Estas
cuestiones sobre la democracia adquieren un valor relevante para el estudio de la
regulacion de la comunicacion, ya que permiten integrar tensiones provenientes tanto a

nivel del régimen politico como del Estado (véase apartado 1.3).

Para O'Donnell (2010) la democracia argentina es un claro ejemplo de democracia
delegativa. Los gobiernos de Carlos Menem (1989-1999), Néstor Kirchner (2003-
2007) y Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015), pese a desplegar politicas de
distinto signo politico, han sido, junto a otros casos latinoamericanos, las principales
fuentes empiricas de su modelo conceptual. De esta forma, si bien las democracias
delegativas emergieron durante el apogeo de las politicas neoliberales, sus principales

caracteristicas continuaron con la llegada de Gobiernos criticos de dichas politicas y
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orientados hacia la recuperacion de las capacidades estatales. Enrique Peruzzotti
(2017, p. 389) explica que esta linea de continuidad se entiende por los déficits en el

Estado de derecho:

The outcome of democratization in Latin America resulted in a
delegative form of polyarchy that while adopting the basic features of
democratic rule, exhibited notorious rule of law deficits that set these

regimes apart from the Western model of representative polyarchy.

De esta forma, los estudios de calidad democratica han adoptado el concepto de
democracia delegativa para desarrollar dimensiones e indicadores empiricos que dan
cuenta de esta intrinseca problematica. Asi, en el marco general de la calidad de la
democracia, el Estado de derecho y la rendiciéon de cuentas se presentan como
importantes factores explicativos tanto para la elaboracion, implementacion y
resultado de politicas publicas como para las capacidades regulativas del Estado. A
continuacion, expondremos las principales dimensiones de la calidad democratica y

destacaremos como adquieren relacion con el objeto de estudio.

1.1.1 Dimensiones

Los estudios comparativos de calidad democratica se caracterizan por operacionalizar
dimensiones, establecer indicadores y construir indices para analizar distintos casos.

Leonardo Morlino (2004a; 2004b; 2007) establece tres dimensiones principales:

a) Calidad en el contenido es una dimension que identifica el respeto de las
libertades civiles y politicas. Estas libertades y derechos se establecen como
contenidos minimos para que un régimen pueda ser definido como
democratico.

b) Calidad en los procedimientos estd orientada a conocer cuan solido es,
juridicamente, el sistema legal del Estado. Comprende al Estado de derecho, la

rendicion de cuentas y la participacién ciudadana como principales variables'”.

"> Morlino ubica a la participacion ciudadana dentro de esta dimension porque la considera como un
conjunto de reglas. Estas reglas definen dos procedimientos principales: 1. de acceso al poder politico a
través de la competencia electoral y 2. como proceso colectivo o individual de participacion ciudadana
que engloba varias formas de actuacion sean o no institucionalizadas.
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¢) Calidad en el resultado, incorpora la capacidad de respuesta de los Gobiernos
como principal variable. La responsividad permite conocer en qué grado un
Gobierno traslada efectivamente las demandas ciudadanas a politicas publicas.
Esto evalua no solo los resultados de su gestion, implica una valoracion general

de la democracia.

Para Morlino, pues, la calidad de la democracia es un sistema que integra contenidos,
procedimientos y resultados, los cuales se encuentran relacionados entre si y se afectan

mutuamente.

Una buena democracia es un régimen ampliamente legitimado que
satisface por completo a los ciudadanos (calidad en términos de
resultado); donde los ciudadanos, las asociaciones y las comunidades
que la integran gozan de libertad e igualdad, incluso en formas y grados
distintos (calidad en términos de contenido), y donde los ciudadanos
tienen el poder de verificar y evaluar en qué medida el Gobierno se
atiene a los objetivos de libertad e igualdad de acuerdo con el estado de
derecho (calidad en términos de procedimientos)16 (Morlino, 2014, p.

40).

Este enfoque de contenidos, procedimientos y resultados brinda importantes elementos
metodoldgicos para indagar a las politicas de comunicacion. Hasta aqui se ha
sostenido que en el contexto latinoamericano los déficits en la rendicion de cuentas y
el Estado de derecho han demostrado ser un serio limite para la adopcion de politicas
publicas. Sin desconocer estas limitantes, nuestra investigacion planteara que las
politicas de comunicacion podrian revelarse como un aspecto relevante para la calidad
democratica al incorporar distintos aspectos relacionados con dichas dimensiones —
véase apartado 1.3—. A continuacidn, desarrollaremos los principales atributos de las

dimensiones de calidad democratica con relacion a las politicas publicas.

' Esta definicion de calidad democratica establecida por Morlino es la que ha conseguido mayor nivel
de consenso en el campo de estudio. Para otras definiciones de calidad democratica consulte el trabajo
de Munck (2014).

28



Rendicién de cuentas
La necesidad de control del poder politico se remonta a los origenes de la democracia.

Tanto el republicanismo y como el liberalismo hacen referencia al problema del abuso
del poder —arbitrariedad y discrecionalidad— que puede emanar de las instituciones
democraticas (Sabine, 1945). En la literatura anglosajona, la funciéon de control se
expresa a través del término accountability, por lo contrario, en la lengua espaiola la
falta de un término especifico derivo en el uso del concepto rendir cuentas. Schedler
(1999) entiende que la rendicion de cuentas contiene dos dimensiones principales: 1.
answerability —las autoridades publicas estan sujetas a bridar informacion y justificar
sus actos— y 2. enforcement —Ilas agencias de rendicion de cuentas pueden imponer

sanciones sobres las autoridades que hayan violado u omitido deberes—.

La rendicién de cuentas se ha constituido en elemento central de las
democracias representativas contemporaneas, ya que en su realizacion
encontramos uno de los principales instrumentos para controlar el
abuso del poder y garantizar que los gobernantes cumplan con
transparencia, honestidad, eficiencia y eficacia el mandato hecho por la
ciudadania, que a través de un ejercicio democratico los han elegido

como sus representantes (Ugalde, 2016, p. 9).

La rendicién de cuentas puede ser vertical, representa los mecanismos externos al
Estado, u horizontal representa mecanismos y agencias del Estado (O Donnell, 2002;
Peruzzotti y Smulovitz, 2002):

a) Vertical

a. FElectoral, a través de elecciones libres, abiertas y regulares, es la forma de
control basica entre representantes y representados. El agente principal de
control es el electorado.

b. Social, inspirada en la presion y monitoreo de la sociedad civil a través de
canales no institucionales. Los agentes de control pueden ser una
diversidad de actores, como los movimientos sociales, partidos politicos de
oposicion y los medios de comunicacion.

b) Horizontal

a) Como funcion asignada, los gobernantes son responsables de dar cuenta

ante agencias de un mismo Estado u otros actores investidos con la

capacidad de controlar.
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b) Como funcion de balance, inspirada en frenos y contrapesos del poder
politico a partir de la divisién de Poderes Ejecutivo, Judicial y Legislativo.
En este ultimo tipo de rendicién de cuentas el agente principal de control

es el mismo Estado.

En la interaccién entre los ejes vertical y horizontal se encuadran interesantes
consecuencias para el disefio de las politicas publicas. Sin bien, la rendicion de cuentas
electoral puede ser vista como un mecanismo retrospectivo ex post a través del cual el
ciudadano evalua representantes y politicas, este mecanismo, ha demostrado ser una
herramienta insuficiente de rendicion de cuentas (Przeworski, Stokes y Manin, 2010).
Desde la perspectiva que defiende esta investigacion, para que la brecha entre
gobernantes y gobernados provea bienes publicos y solucione problemas a través de
politicas publicas, son provechosas las interacciones entre rendicion de cuentas
horizontal y vertical social'’. Una sociedad organizada con medios de comunicacion
guardianes de lo publico (whatchdog function) y con redes sociales alertas, representan
importantes estimulos para la accion de las agencias estatales. Peruzzotti y Smulovitz
(2002) explican que la rendicion de cuentas vertical social implica diversas sanciones
simbolicas como altos costos reputacionales, modificacion de apoyos politicos y hasta

la alteracion de la orientacion de las politicas.

Distintas investigaciones han planteado para el caso argentino la problematica entre
rendicion de cuentas y la funcién de los medios de comunicaciéon. Menéndez (2009)
plantea que la constante evaluacion que hacen los medios de lo politico, de no estar
seguida de solidos procesos judiciales, impacta sobre la calidad democratica. La
denuncia y visibilidad de actos ilicitos sin sanciones efectivas, pueden desencadenar
mayor incertidumbre sobre la transparencia publica. Waisbord (2000), por otro lado,
resalta el rol del Estado en la economia de los medios —a través de la publicidad

oficial y el impacto de las politicas regulativas—, lo que vuelve necesario, al mismo

7 A comienzos de la década del afio 2000 se produjo un debate entre Guillermo O Donnell y Adam
Przeworski que dejo planteado el problema de esta relacion. Przeworski sostenia que los problemas de
la rendicion de cuentas son inherentes a todas las democracias, ya que no hay instancias reales de
control por parte de los ciudadanos mas alla de las elecciones. Ademas, afirmaba que no hay pruebas
empiricas de que los presidentes en América Latina sean mas independientes que en Europa o Estados
Unidos, y con ello logren evitar situaciones de control; por lo contrario, O 'Donnell encontraba que la
especificidad de las poliarquias latinoamericanas era una notable carencia de mecanismos de rendicion
de cuentas horizontal, esta carencia fue la que lo llevaria a indagar sobre el desplazamiento de la
representatividad politica hacia la delegacion del poder, en liderazgos personalistas (Daza, 2014).
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tiempo, la revision de la calidad del periodismo de investigacion. En consecuencia,
esta desarticulacion entre denuncia y sanciéon o captura econdmica de los medios
expone de forma preocupante la pérdida de responsabilidad por parte de las
autoridades en las decisiones publicas.

Teniendo en cuenta la carencia de un solido sistema de rendicidén de cuentas, tanto
el disefio de politicas de comunicacion como el funcionamiento de sus respectivas
autoridades de aplicacion, podrian verse comprometidos o quedar seriamente
limitados. Hacemos referencia a los distintos organismos de control estatal, sectoriales
— aplicacion y control de regulaciones — o genéricos —defensa de la competencia,
del consumidor, del publico—, que si bien son afectados por distintos tipos de
presiones, en especial lobbisticas, al mismo tiempo, suelen verse afectados en su

independencia del vértice politico —Poder Ejecutivo— (véase capitulo 2).

Participacion ciudadana

Las distintas formas de participacion ciudadana son consideradas como los “motores
de la democracia” (Morlino, 2014; 2015). La participacion es vista como un sintoma
saludable, ya que aumenta la posibilidad de que los Gobiernos y sus politicas sean
representativos de las demandas ciudadanas (Altman y Pérez-Lifian, 2002; Barreda,
2011; Levine y Molina, 2007). Los estudios de calidad destacan distintas figuras
participativas: @) d&mbitos de la democracia participativa, como los foros consultivos,
los presupuestos participativos, las cuentas publicas, los referéndums y las iniciativas
legislativas; b) formas de participacion asociadas a la administracion publica:
cogestion de servicios publicos y elaboracién de politicas publicas y ¢) formas no
institucionales de participacion (pueden ser legales o no) como las manifestaciones,
los disturbios, las huelgas y otras modalidades que brindan un rol alternativo a los
canales institucionalizados (Morlino, 2015). Finalmente, la participacion politica como
un estandar de la democracia, hace alusién a la participacion efectiva de los
ciudadanos (Munck, 2010). En estos estudios se remarca la importancia del valor del
acto participativo mas alla del sufragio ya que la participacion torna al ciudadano mas
comprometido con sus ambientes y mejor informado sobre su realidad.

En el ambito de la administracion y las politicas publicas, la participacion
ciudadana se define a través de distintos arreglos institucionales con el objetivo de
articular relaciones entre Estado y sociedad. El apogeo del modelo de eleccion publica

a partir de la década de 1970, propuso arreglos institucionales que tienden a
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desvalorizar el estatus politico de la ciudadania'®. En América Latina, a principios de
este siglo experiencias no institucionales de participacion ciudadana, a través del uso
intensivo de las tecnologias digitales emergentes (#cacerolazo; #YoSoyl32 vy
#changebrazil, entre otros), pusieron en evidencia la ineficacia de los mecanismos
formales de participacion ciudadana (Luna, 2010). De cara a las politicas de
comunicacion, la participacion ciudadana pone en relevancia aspectos importantes: por
un lado, la necesidad de reconocer y valorar intereses de las distintas partes
involucradas (espacialmente organizaciones de defensa de distintos tipos de derechos
y pequefios y medianos actores econdmicos) y, por otro lado, para que este
reconocimiento sea real, debe generarse la construccion de auténticos espacios

publicos de participacion en las arenas de regulacion.

Responsividad

La responsividad o reciprocidad se refiere al nivel de respuesta y la sensibilidad
politica de los Gobiernos. Responsiveness es la oportunidad (Ugalde, 2016) o aptitud
(Dahl, 1989) de los Gobiernos para satisfacer las demandas de los ciudadanos en torno
a bienes materiales y simbdlicos de interés publico para plasmar esas preferencias en
politicas publicas (Diamond y Morlino, 2004). Para Przeworski, Stokes y Manin
(2010, p. 9) “a government is responsive if its adopt policies that are signaled as
preferred by citizens”. Los estudios de calidad democratica que se especializan en la
dimension de resultado hacen hincapié en hecho de que, si bien es necesario separar la
calidad de los Gobiernos de la calidad de la democracia, en la practica esta separacion
no es absoluta. Asi, Avaro (2017) sefala que en esta dificultad se establece una

delgada linea roja:

Aunque la dimension resultados esta hecha, por decirlo de algin modo,
de politicas, la responsividad no busca cribar y jerarquizar el efecto de
las politicas sobre la calidad de la democracia, sino que pondera la
calidad de la democracia en funcidén de la respuesta politica de los

Gobiernos frente a los deseos y preferencias de los ciudadanos (p. 73).

' Cunill (1997) destaca que el modelo de eleccion publica (public choice), como paradigma dominante
en la administracion publica, ha sido producto de un clima neoconservador. En consecuencia, el
ciudadano ha devenido en usuario-cliente de servicios desregulados y privatizados, pero sin una garantia
del acceso universal a los mismos.
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En esta linea, Levine y Molina (2007) sostienen que la dimension de responsividad
colabora en diferenciar el liderazgo democratico del caciquismo y el caudillismo.
Estos autores afirman que la respuesta a la voluntad popular se refiere a politicas, no a
resultados del Gobierno. En este sentido, los autores intentan diferenciar un buen o
mal gobierno del examen de la calidad democratica; muchos Gobiernos demuestran
sensibilidad politica trasladando demandas a las politicas y, a su vez, fallan en este
ultimo paso (implementacion de las politicas). Para Morlino (2015), la responsividad
debe ser tratada de forma conjunta con la rendicion de cuentas, ya que esta evalia las
decisiones de los funcionarios y la responsabilidad asociada a tales decisiones a través
de un sistema de controles, contrapesos y equilibrios dentro y fuera del Estado. La
rendicion de cuentas, al evaluar las acciones de los Gobiernos, dice mucho sobre la
responsividad de estos. Powell (2004) agrega que un Gobierno traduzca preferencias
del electorado en solidas politicas publicas y que sea responsable por las mismas,
depende de un sistema de partidos funcional, burocracias especializadas y honestas, y
una sociedad civil comprometida con sus demandas. En este sentido, la responsividad
no depende solamente de la voluntad del Gobierno, sino de ciertos atributos generales
de las democracias.

Asociado a lo anterior, existen distintos factores que, con relacién a nuestro
objeto de estudio, tornan sumamente compleja la evaluacion de las respuestas de los
Gobiernos en materia de convergencia tecnoldgica. Roberts (2010) encuentra débil el
argumento de que los ciudadanos, sean o no politicamente activos, conocen de modo
invariable sus necesidades y poseen un nivel de informacién adecuado para ejercer esa
influencia en temas de interés publico. Diamond y Morlino (2004) sostienen que los
lideres politicos que buscan maximizar su autonomia y moldear las percepciones de
los ciudadanos con métodos que incluyen la manipulacion o incluso la demagogia. Al
mismo tiempo, existen cada vez mayores limitaciones impuestas a la soberania de los
Gobiernos nacionales por parte de entidades supranacionales como la Union Europea
o, especialmente para los paises en vias de desarrollo, el Fondo Monetario
Internacional, el Banco Mundial y otras agencias de financiamiento internacional en
materias especificas — véase apartado 1.2—. En consecuencia, la revalorizacion de
espacios regulativos abiertos a las partes interesadas y con so6lidos mecanismos de
rendicion de cuentas permitiria a los Gobiernos legitimar decisiones sobre la

regulacion de la convergencia ante distinto tipo de intereses concentrados.
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1.1.2 Indicadores

En el siguiente apartado se presentan diversos indicadores que aportan evidencias
sobre las dimensiones de calidad democratica antes explicadas. Para ello se identifican
y analizan informes y bancos de datos disponibles para valorar qué indicadores
emplean y con qué metodologias, con el propdsito de discernir cuéles pueden ser mas
apropiados en el estudio de las politicas publicas de comunicacion, particularmente en
el caso en el que se centra la presente investigacion. Ademas, se brinda informacion
concerniente al cardcter y objetivos de las organizaciones que elaboran dichos
estudios, con detalles metodologicos y observaciones provenientes del campo de la
calidad democratica.

A lo largo de las ultimas décadas, la importancia de indicadores e indices
globales sobre el estado de la democracia ha ido aumentando. Gerardo Munck (2010)
sostiene que la medicion de la democracia estuvo acompaiada por su promocidon como
valor universal por una amplia gama de actores internacionales. Actualmente, una
diversidad de agencias y organizaciones producen y publican datos e informes —
generalmente de acceso publico— sobre distintos temas que involucran la calidad de
la democracia'®. Esta defensa y promocion de la democracia en el mundo se ha visto
complementada —como mencionabamos anteriormente— por el interés académico de
medir, indexar y clasificar distintos atributos que componen al régimen democratico.
Sobre la base de los trabajos pioneros de Robert Gurr a finales de 1960 (impulsor de
Polity Data Series) y Raymond Gastil a principios de 1970 (impulsor del indice
Freedom in the World) se ha desarrollado una serie de barometros que evaliian con
distintas herramientas el estado de las democracias™.

Es posible afirmar que uno de los mayores logros de la calidad democratica
haya sido el desarrollo de diversas herramientas de monitoreo. Este monitoreo se
expandi6 de la observacion electoral a tematicas tan diversas como el financiamiento
de los partidos politicos, el acceso y el ejercicio del poder politico, la libertad de

prensa, el acceso a la informacion publica, la corrupcion de funcionarios publicos, el

' Sobre la evolucion de actores, agencias gubernamentales y organizaciones, véase Munck (2010).

% Los principales indices sobre calidad democratica son: Polity IV Project (Estados Unidos), y los de
Freedom House (Estados Unidos): Freedom in the World, Freedom of the Press, Freedom on the Net y
Nations in Transit. A su vez destacamos los siguientes: Indice Vanhanen (Noruega), indices
desarrollados por los informes IDEA (2014) (International Institute for Democracy and Electoral
Assistance) (Suecia), los informes que presenta The Economist Intelligence Unit’s Democracy Index
(Reino Unido-Estados Unidos), Bertelsman Transformation Index (Alemania).
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funcionamiento del poder judicial, el respeto a los derechos humanos y la
implementacion de politicas publicas (Biihlmann et al., 2012; Morlino, 2014; Munck,
2006). En la actualidad, reportes como Freedom of the Net (FN) permiten acceder a
datos especificos sobre control, manipulaciéon y censura en entornos digitales y
conocer en qué medida la regulacion de dichos entornos se vincula con la calidad de
las instituciones democraticas. En consecuencia, el campo de la calidad democratica
ha propuesto poner en consideracion ciertos estandares del régimen democratico que

no se tenian en cuenta anteriormente.

Ahora bien, esta tendencia de cuantificar y evaluar el estado de la democracia ha
recibido criticas desde diversas perspectivas. Desde la perspectiva de la calidad
democratica, las criticas se conjugan en torno a la metodologia general de los
barémetros. En un exhaustivo aporte, Munck y Verkuilen (2002) sostienen que si bien
es mejor tener un indice a no tenerlo, la mayoria de los indices deben realizar ajustes
en los niveles de conceptualizacion (identificacion de atributos que componen al
concepto), medicion (validez y confiabilidad de los indicadores seleccionados y en los
niveles de medicion) e incorporacion de datos (validez de la regla de agregacion y del
nivel de agregacion) para evitar debates informales y formular inferencias causales de
los mismos *'.

Una segunda linea de criticas se desprende de la evaluacion de correlaciones
entre los distintos indices, la cual tiene como objetivo medir la confiabilidad de los
datos. Hadenius y Teorell (2005) midiendo la correlacion entre indices de mayor peso
en la literatura, se preguntan qué peso se les deberia dar a los defectos de medicion de
Freedom House (FH) y de conceptualizacion para el caso de Polity IV, ya que por €stos
—y otros motivos que destacan— los indices sufrian constantes desviaciones. Asi,
estos autores proponen como solucion combinar sus puntajes finales para reducir estas
desviaciones **. Coppedge et al. (2011) sostienen que si bien la mayoria de los indices
estan correlacionados —o sea, arrojan los mismos datos, en especial los dominantes FH

y Polity IV— dicha correlacion decae bastante cuando se retiran del examen los casos

*'Munck y Verkuilen (2002) presentan cuales son las principales criticas metodologicas a los estudios y
a las bases de datos que dominan la literatura —las de Freedom House y Polity— y aportan reflexiones
sobre mediciones alternativas.

* Este estudio sefiala que en el caso de FH, existe un sesgo sistematico que baja los puntajes de la

democracia cuando se expresan distintas formas de violencia politica y represion. Entre sus virtudes
sefialan la validez conceptual de FH y, a diferencia de este, el desempefio metodologico de Polity I'V.
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de Estados Unidos, Canadd, Suecia y otras democracias consolidadas. Para Coppedge
et al. (2011), esta falta de consenso sobre democracias imperfectas plantea la
necesidad de redefinir aspectos conceptuales para dichos casos.

Una tercera linea de criticas, siempre desde el campo de la calidad, se
concentra especialmente en aspectos concernientes a la conceptualizacion. Estas
observaciones apuntan a posibles sesgos ideoldgicos de los bardémetros sobre
Gobiernos de izquierda y, en consecuencia, a la necesidad de explicitar con mayor
claridad las reglas de codificacion de los indices a la comunidad académica (Bollen y
Paxton, 2000; Mainwaring et al., 2001)*. Przeworski (2003), a su vez, sefiala que la
definicion de libertad que defiende FH proviene de una interpretacion dominante en
Estados Unidos —libertad de voto, de participacion, de expresion— que se encuentra
plagada con los serios limitantes que existen en dicho pais y que parecen ser
imperceptibles para FH. Przeworski (2003, p. 277) sostiene que en Estados Unidos s6lo
dos partidos politicos reales compiten por el poder y actiian coordinados, ademas, s6lo
participa en las elecciones la mitad del padron electoral —“Somehow this freedom is
not incompatible with the feeling of impotence ”—. Asimismo, las organizaciones que
realizan estos sondeos han recibido criticas. Si bien es preciso sefalarlas, resulta
imposible por los alcances de la investigacion listarlas en su totalidad. En su gran
mayoria estas criticas se nuclean en: a) fuentes de financiamiento; b) posiciones
adoptadas por las organizaciones en torno a sucesos controversiales y, c)
consecuencias vinculadas a las bajas calificaciones que sufren algunos paises.

Tanto los objetivos, como las herramientas que utiliza nuestra investigacion
resultan convenientes para analizar las criticas realizadas a Freedom House (FH). Para
ello es preciso sefialar previamente que esta organizacion no gubernamental, si bien ha
recibido el apoyo financiero de agencias gubernamentales de distintos paises, el apoyo
del Gobierno de Estados Unidos ha ido creciendo hasta alcanzar el 90% de los aportes
(Freedom House, 2016). FH se ha planteado histéricamente como una fuerte voz de
apoyo y respaldo a la politica exterior de este pais, en cuanto a la defensa y promocion
de la democracia desde su fundacion en 1941. Entre otros datos, FH sefiala que ha

respaldado al Gobierno de Estados Unidos en su lucha contra los totalitarismos —

3 Estos autores presentan detalles sobre la categorizacion que realizé FH en los casos de Nicaragua, El
Salvador y México durante la década de 1980. En virtud de estas observaciones, FH y Polity IV han
prestado mayor atencion a explicitar cuestiones metodologicas, de codificacion, y, a su vez, han
publicado fuentes de financiamiento.
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nazismo y comunismo— Yy suele brindar apoyo a funcionarios de este Gobierno en

areas de defensa de derechos politicos y libertades civiles en el mundo.

Ahora bien, esta falta de diversificacion en las fuentes de financiamiento aunado a la
conviccion de colaborar con la politica exterior de Estados Unidos, no han
imposibilitado que en sus ultimos informes se plasmen serias criticas hacia el sistema
democratico de dicho pais. FH (2018) reconoce la erosion de estandares democraticos
de Estados Unidos —basado en las dudas que ha abierto en varias ocasiones su
proceso electoral, presiones y amenazas a la prensa y el funcionamiento de la justicia
penal entre otros agravantes—. Esta erosion, si bien es parte de un proceso que
envuelve a los dos partidos mayoritarios, se da de forma manifiesta —no so6lo por
hechos, sino de forma declarada por distintas autoridades— a partir de 2017 con la
administracion del presidente Donald Trump**.

En respuesta a estas criticas, aquellos que defienden la necesidad de contar con
medidas sobre la democracia, hacen hincapié en que no tendria sentido construir
indicadores e indices si no tuvieran consecuencias politicas. Incluso reclaman mayor

compromiso politico tanto de la comunidad académica como de los lideres politicos.

Desde la perspectiva de los politicos, requiere un compromiso previo tanto de no
intervencion, como de aceptacion de los resultados, los ejercicios de monitoreo. De
hecho, el objetivo principal del monitoreo se pierde tanto si la integridad de la
investigacion se pone en riesgo, como si el monitoreo no tiene importancia politica y,
por lo tanto, es un “mero ejercicio académico”. Tal compromiso previo no depreciaria
el rol de la politica. Los valores y estandares se establecerian a través de un proceso

esencialmente politico. Ademas, las posibles respuestas a los resultados de ejercicios

**El informe Freedom in the World (FH,2018) ha sido enteramente dedicado al ascenso de Trump. En
dicho informe se destaca que en clara oposicion a los ultimos 70 afios, Estados Unidos ha abandonado
su lucha por la promocion y defensa de la democracia y sus propias instituciones centrales de la
democracia, como asi también, los codigos de ética han sido mayormente atacados por la administracion
Trump. Entre otras cuestiones internas se resaltan: la fusién de los intereses empresariales del imperio
economico del presidente con la administracion publica; el nombramiento de familiares directos en el
gabinete presidencial y de representantes de intereses especificos; el rechazo a respetar practicas de
transparencia publica y divulgacion de informacion sensible como lo han hecho otros presidentes; el
conflicto desarrollado contra los medios —incluidos insultos a periodistas y medios de comunicacion—
; la intimidacion a los jueces que bloquearon sus decisiones, al personal profesional de las agencias
policiales y de inteligencia que investigan sus acciones, y su publico desprecio por los musulmanes y
los inmigrantes latinoamericanos. Entre las cuestiones de politica exterior, FH sefiala que Estados
Unidos ha criticado mas a sus historicos aliados y se ha acercado a lideres autocraticos y autoritarios.
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de monitoreo son, en su esencia, una cuestion de juicio politico. No obstante, una vez
que los ejercicios de monitoreo son avalados, constituyen constrefiimientos sobre los
politicos. Ahi yace el mayor obstaculo potencial a la viabilidad politica de propuestas

para monitorear la democracia (Munck, 2006, p.164).

Indicadores seleccionados

Antes de pasar a los indicadores seleccionados —véase Figura 1— es importante

sefialar los criterios de seleccion utilizados:

a. Que sean reconocidos como indicadores validos y confiables por la
comunidad académica. Se ha tenido en cuenta la utilizacion de indicadores
seleccionados por parte de la literatura especializada™.

b. Que su produccion no sea esporadica y que mantengan una linea temporal de
aparicion en informes considerados de referencia en el terreno de la calidad
democratica.

c. Que abarquen en sus mediciones el periodo analizado por la investigacion. En
nuestro caso, tenemos en cuenta el periodo de los Gobiernos del
kirchnerismo, que abarca entre 2003-2015, como marco contextual de la Ley

Argentina Digital.

Nuestra investigacion ha seleccionado indicadores que brindan informacion relevante
sobre el contexto de las politicas publicas, esto es, las instituciones de gobierno, las
agencias del Estado y de forma especifica aquellos que brinden informacion directa

sobre el objeto de estudio: la Ley Argentina Digital.

> Hemos revisado las siguientes investigaciones: Alcantara (2008); Altman y Pérez Lifian (2002);
Barreda (2011); Bithlmann et al., (2012); Duhem (2006); Gervasoni (2015); Levine y Molina (2007);
Mainwaring y Pérez-Lifian (2008); Molina (2011) y Morlino (2014).
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Figura 1. Dimensiones e indicadores

Dimension

Subdimension

Indicador

Fuente

Rendicion de cuentas horizontal
Rendicion de cuentas horizontal
Rendicion de cuentas horizontal
Rendicion de cuentas societal vertical
Responsividad

Responsividad

Participacion ciudadana

Capacidad administrativa e institucional

Poder judicial independiente/Control politico
Independencia de poderes

Ambiente legal, politico y econdmico de los medios
Regulacion de Internet

Capacidad de respuesta de los gobiernos

Participacion en la elaboracion de las politicas de
comunicacion

Calidad Regulativa 2003- 2015
indice de Corrupci6n 2003-2015
Polity IV (2007-2015)

Freedom of the Press 2009-2015
Freedom on the Net 2012-2015
Eficacia Gubernamental

Audiencias Poder Legisltativo

Banco Mundial
Transparencia Internacional
Polity Data Series

Freedom House

Freedom House

Banco Mundial

Senado

Fuente: Elaboracion propia a partir de Barreda (2011) y Morlino (2014)

Indicadores de rendicion de cuentas horizontal

Calidad regulativa 2003-2015, Banco Mundial (BM)

La calidad regulativa (regulatory quality) es un indicador que mide procedimientos y

resultados de la regulacion implementada por los Gobiernos. El mismo hace parte de

un conjunto mayor de indicadores globales sobre gobernanza (World Governance

Indicators, WGI) disenados por el Banco Mundial (BM). Los indicadores globales sobre

gobernanza del BM se construyen con datos provenientes de 32 organizaciones que se

dividen en cuatro tipos de fuentes (Kaufmann, Kraay, y Mastruzzi, 2005):

1. Censos nacionales y encuestas del sector privado entre los que se destacan

Afro Barometer, encuestas globales del grupo Gallup e informes del Foro

Econdémico Mundial.

2. Compaiias especializadas en reportes econémicos y de negocios como The

Economist Intelligence Unit.

3. Organizaciones no gubernamentales como Global Integrity, Freedom House y

Reporteros sin Fronteras.

4. Organismos del sector publico, evaluaciones de paises realizadas por el mismo

Banco Mundial y bancos de desarrollo regionales, reportes del Banco Europeo

(Transition Report) y del Ministerio de Finanzas de Francia, entre otros

organismos.

Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2010) explican que la calidad regulativa se basa en las

percepciones de distintos sectores sobre la implementacion de politicas publicas y la

solidez de la regulacion orientadas al desarrollo econdomico y social —en concordancia
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con los objetivos establecidos por el Banco Mundial—. Se observan principalmente el
respeto por parte de los ciudadanos y del Estado de las reglas que regulan la
interaccion social y econdmica. La percepcion de una sélida y eficaz calidad regulativa
implica, como paso previo, un poder judicial independiente que es sindénimo de
horizontalidad y equilibrio de poderes dentro del Estado. En este sentido, la calidad de
la regulacion es un indicio de poderes publicos balanceados e interdependientes. Por el
contrario, la percepcion por parte de los ciudadanos de la discrecionalidad y
arbitrariedad por parte del Gobierno o de sus burocracias, es vista como una pérdida de
capacidad regulativa. Al mismo tiempo, investigaciones que utilizan estos indicadores
corroboran la existencia de la correlacion positiva calidad regulativa y eficacia
gubernamental la cual es asociada a los entornos legales robustecidos (Jacobs y
Ladegaard, 2010). Es importante sefialar que los indicadores de calidad regulativa se
basan en determinados items de la reforma administrativa que tienen como objetivo
mejorar el rendimiento del sector privado. Estos indicadores tienen la finalidad de
medir el desempefio de las autoridades regulativas en cuanto a la reduccion de las
trabas burocraticas (desde el tedioso papeleo administrativo hasta politicas especificas
de apoyo a emprendedores), la percepcion de excesivas cargas de regulacion y otras
politicas no favorables a dicho sector. En la regulacion de la comunicacion, la calidad
regulativa hace alusion, aunque no exclusivamente, a la aplicacion por parte de las
autoridades regulativas de distintos regimenes en aspectos como las licencias de
servicios, la interconexion de redes y el establecimiento de sanciones para operadores
entre otras cuestiones —véase capitulo 3—. Los valores de referencia del indicador

sobre calidad regulativa son: 2.5 (méximo) a -2.5 (minimo).

Indice de Percepcion de Corrupcidn (IPC)
Transparencia Internacional

El 1pC es utilizado como indicador de rendicion de cuentas horizontal por Levine y
Molina (2007), Barreda (2011) y Morlino (2014). Estos autores sostienen que los
casos donde se observan mejores rendimientos en la lucha contra la corrupcion se
basan en dos correlaciones principales. Por un lado, una serie de cuestiones agrupadas
a la situacion de los poderes judiciales —cudn independiente es del poder ejecutivo y
autonomo de intereses de poderes facticos—, la existencia de figuras institucionales de
control para dar respuesta a denuncias —defensoria del pueblo y tribunal de cuentas

publicas entre otras— y leyes y mecanismos reales de acceso a la informacion que
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permitan a los ciudadanos conocer el estado de las cuentas publicas y solicitar
informacion sobre asuntos publicos. Por otro lado, el IPC exhibe una fuerte correlacion
con variables econémicas como el célculo del Producto Interno Bruto y el ingreso per
capita entre otras variables —Ia rendicion de cuentas estatal se encuentra asociada al
desarrollo social— (Transparencia Internacional, 2019). Los valores de referencia del
indicador son: escala de 0 (equivale al mayor nivel de corrupcion percibida) a 100

(equivale al menor nivel de corrupcion percibida).

Informe Polity IV

Polity Projet

Polity IV Project (2016) brinda importantes herramientas sobre el régimen politico, en
especial para la dimension de rendicion de cuentas horizontal. Pondremos especial
atencion en la variable Constraint on Chief Executive (XCONST), que analiza la
autonomia de los jefes de los poderes ejecutivos en la toma de decision.
Operacionalmente, esta variable se refiere al alcance de controles y equilibrios —
restricciones institucionalizadas— entre las diversas partes del proceso de toma de
decision. Tales limitaciones pueden ser impuestas por distintas agencias de rendicion
de cuentas. En las democracias occidentales éstas son, generalmente, las legislaturas y
un poder judicial fuerte e independiente. Este indicador ha sido utilizado por
Gervasoni (2015) en su investigacion sobre como distintos elementos basicos de la
democracia fueron afectados durante gobiernos del kirchnerismo. El equilibrio entre
poderes publicos est4 representado en una escala de siete puntos.

Los valores de referencia son (Polity IV Project, 2016):

1. Autoridad ejecutiva ilimitada
Categoria intermedia

Leves a moderadas limitaciones
Categoria intermedia
Limitaciones sustantivas

Categoria intermedia

NS kW

Paridad ejecutiva o subordinacion
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Indicadores para rendicion de cuentas social vertical

Freedom of the Press (FP) 2009-2015%°

Freedom of the Press es un indicador vital para nuestra investigacion, ya que ha
seguido de cerca el contexto de elaboracion e implementacion de las politicas de
comunicacion durante el kirchnerismo, especificamente, la Ley de Servicios de
Comunicacion Audiovisual y el conflicto entre Gobierno y Grupo Clarin. Distintas
investigaciones de calidad democratica han adaptado este indicador para la dimension
de rendicion de cuentas —como garantias sobre la libertad de expresion y de prensa—
(Barreda, 2011; Gervasoni, 2015).

Informacién metodologica del indicador. Alcance 199 paises que incluyen 23

preguntas divididas en tres categorias:

1. Entorno legal de los medios. Analiza leyes y regulaciones que afectan al sector
de los medios, poniendo especial interés en las regulaciones que podrian
entorpecer el desarrollo de contenidos y la labor periodistica: el impacto de las
garantias legales y constitucionales de la libertad de expresion; los impactos
sobre los medios del Codigo Penal y las leyes de seguridad (por ejemplo, los
delitos de calumnias e injurias); la independencia del Poder Judicial y de las
autoridades de regulacion de medios —si funcionan (o no), libres de presiones
politicas y econémicas—, si el proceso de designacion de esos organismos es
transparente y representativo; si los medios privados tienen presencia en ellos y
si las decisiones tomadas por el organismo regulador son justas y libres de
sesgos politicos, entre otras cuestiones.

2. Entorno politico de los medios. Analiza las presiones politicas que influyen en
el trabajo de la prensa. Se evalua el grado de influencia de las agencias
estatales a través de presiones sobre contenidos e independencia editorial de los

medios publico-estatales y privados; censura oficial y autocensura; diversidad

*% Freedom House presenta anualmente distintos informes relevantes para la calidad democratica:
Freedom in the World, Freedom of the Press, Freedom of the Net y Nations on Transit. La
conceptualizacion de dichos informes toma a la Declaracion Universal de los Derechos Humanos
(1948) como valor de alcance global y como un marco de referencia para derechos basicos inalienables.
Nuestra investigacion utilizara Freedom of the Press, la cual afecta medios impresos, audiovisuales y
digitales y Freedom of the Net dedicado exclusivamente a redes digitales y al cual haremos referencia
mas adelante. Ambos informes poseen un capitulo sobre Argentina en el periodo que abarca esta
investigacion (véase punto apartado 2.5.8).
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de noticias y la respuesta de los medios sobre distintos hechos de la realidad; la
capacidad de los periodistas (locales y extranjeros) para cubrir noticias sin
obstaculos de las autoridades publicas; represalias contra periodistas y
blogueros por parte del Gobierno, actores estatales y privados, incluyendo todo
tipo de maniobras intimidatorias, detenciones y agresiones fisicas con el
objetivo de imponer visiones sobre las noticias.

3. Entorno econdémico de los medios. Analiza los factores econdémicos que
afectan el acceso a las noticias y la informacidn, esto incluye: la estructura de
propiedad de los medios de comunicacion; las politicas sobre transparencia de
la propiedad y concentracion de medios; los costos de operacion y
establecimiento de medios; asignacion arbitraria de la publicidad oficial y otros
subsidios por parte de actores estatales, publicos y privados; el impacto de la
corrupcion (sobornos) en los medios, asi como también cémo afecta la
situacion econdmica de un pais o territorio a la sustentabilidad y desarrollo de

los medios de comunicacion.

Valores de referencia del indicador. El puntaje de cada pregunta colabora en un indice

que categoriza a los paises en tres niveles:
1. Libre (0-30)
2. Parcialmente libre (31-60)

3. Sin libertad de prensa (61-100)

Indicador para la participacién ciudadana

Este indicador serd desarrollado por la investigacion a través de la informacion que
brinda el Poder Legislativo. Dicho poder establecid audiencias ptblicas con el objetivo
de consultar a la sociedad civil y actores del sector convergente en torno al proyecto de
ley Argentina Digital presentado por el Poder Ejecutivo. Estas audiencias fueron
llevadas a cabo por la Comision de Sistemas, Medios de Comunicacion y Libertad de
Expresion del Senado en el mes de noviembre de 2014. Las audiencias se encuentran
registradas tanto en formato taquigrafico como audiovisual y son de acceso publico a
través del sitio web del Senado. En dichas sesiones se puede conocer el nimero y la
diversidad de asistentes, asi como sus distintos posicionamientos tanto sobre la norma,

como sobre el marco general de las politicas de comunicacion del kirchnerismo. Al
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mismo tiempo, este indicador permite valorar el rol del Poder Legislativo en la
elaboracion de las politicas de comunicacion, al comparar en qué grado las demandas
de las partes interesadas han sido introducidas como modificaciones al proyecto
original. De esta forma, este indicador posibilita tanto un andlisis cuantitativo como
cualitativo sobre la participacion, en un importante espacio institucional, de partes

interesadas en la regulacion de la convergencia tecnologica.

Indicadores de responsividad

Eficacia gubernamental

Este indicador forma parte del conjunto de indicadores globales que el Banco
Mundial. Condensa datos sobre la percepcion de la calidad de los servicios publicos,
de la administracion publica y de su independencia de la politica; mide la calidad de la
formulacion e implementacion de las politicas publicas, y la credibilidad y
compromiso de los Gobiernos con dichas politicas (Kaufmann, Kraay y Mastruzzi,
2010). Combina la percepcion de los ciudadanos sobre la eficacia del sector publico y
de sus resultados, en términos de politicas efectivas. Se busca conocer la calidad de la
provision de servicios publicos, la calidad de la burocracia, la competencia de los
servidores publicos, la independencia de la administracién publica de las presiones
politicas y la credibilidad del compromiso de los Gobiernos con las politicas. El
enfoque principal de este indice es analizar qué insumos son necesarios para que el
Gobierno pueda elaborar e implementar politicas y entregar bienes publicos que la
ciudadania demanda.

Valores de referencia del indicador: 2.5 (maximo) a -2.5 (minimo)

Freedom on the Net (FN) 2012-2015

Desde 2010, Freedom House presenta un informe exclusivo dedicado a los ambientes
digitales y su relacion con la democracia. Se observan campanas electorales, la libre
circulacion y acceso a la informacion, y las acciones de la libertad de expresion en
Internet. FH entiende que tanto los derechos y libertades como la transmision e
intercambio de noticias y comunicacion son vitales para la vida publica y privada, por
lo tanto, deben tener la misma garantia en Internet. Como se ha mencionado, este
informe incluye un andlisis sobre la elaboracion y la implementacién de la Ley

Argentina Digital.
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En su vision de la tecnologia digital, FH sostiene que puede servir tanto para
libertarios como para censores. Para los regimenes autoritarios las redes digitales
representan una seria amenaza, por lo que han establecido todo tipo de barreras para
evitar su desarrollo. El empoderamiento individual y social de dichas redes mina las
bases de regimenes politicos sin legitimidad democratica. De esta forma, el informe
detalla y explica los tipos de barreras y distintos tipos de censura que pueden sufrir
dichas redes. En regimenes democraticos, el informe pone especial atencidon en formas
sutiles —como no tan sutiles— de lesionar y cercenar derechos y libertades en la web,
y en distintos aspectos ligados —legales y extralegales— de los derechos de los
usuarios. Sefiala que las restricciones a la libertad de expresion y acceso a la
informacion deben estar amparadas siempre bajo el estado de derecho y los tratados
internacionales (véase apartado 1.3.4). Los creadores del informe sostienen que no se
califican gobiernos y que, si bien los derechos y libertades pueden verse afectados por
medidas estatales, también se consideran otro tipo de presiones provenientes del
mundo corporativo y criminal. En consecuencia, FH entiende a Internet como nuevo
campo de batalla para los derechos individuales en torno al acceso y la apertura de
medios de transmision de informacion como los teléfonos celulares, los servicios de
mensajerias de textos y las aplicaciones digitales Over The Top (OTT).

El cuestionario consta de 21 preguntas que suman 100 puntos distribuidas en tres
categorias: a) barreras al acceso; b) limites sobre el contenido y, c) violaciones a los

derechos de los usuarios. Los valores de referencia del indicador son:

1. 0-30 libre
2. 31-60 parcialmente libre
3. 61-100 sin libertad

a) Barreras al acceso. Abarca las barreras econdmicas y de infraestructura al
acceso a Internet; controles legales y de propiedad sobre los proveedores de
servicio de Internet (ISP por sus siglas en inglés) e independencia de las
autoridades de regulacion y control.

b) Limites al contenido. Analiza las regulaciones de contenido; las técnicas de
filtrado y bloqueo de sitios on line; la autocensura; la diversidad y cudnto vibra
(repercusion) la red ante las noticias on line, asi como también el uso de

herramientas digitales para la participacion y movilizacion ciudadana.
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c) Violaciones a los derechos de los usuarios. Abarca los impactos de la
vigilancia sobre la privacidad y el monitoreo; sobre las expresiones y acciones
de los usuarios. Se analizan las condenas y encarcelamientos, arrestos

extralegales y ciberataques.

Freedom House ha desarrollado un listado de las herramientas frecuentes y emergentes
de censura y control en Internet: bloqueo de redes sociales y apps; bloqueo de
contenido politico, social y religioso; bloqueo de redes locales y de alcance nacional;
falsos o verdaderos perfiles en redes sociales; pagos o subsidios por el Gobierno con el
fin de manipular contenidos y conversaciones on line; nuevas leyes sobre el sector TIC
permitiendo figuras y métodos de censura para exponer la identidad o punir acciones
legitimas en la web; arrestos y ataques a usuarios; ataques técnicos sobre usuarios u
organizaciones criticos del Gobierno.

Los temas frecuentemente censurados son los contenidos percibidos como
critica a las autoridades, funcionarios o familias con poder (ruling family); contenidos
asociados a la oposicion politica; distintos tipos de contenidos asociados a criticas a la
corrupcion y a la religion; llamado a la movilizaciéon y participacion politica y
contenidos sociales, de derechos humanos; referentes a grupos minoritarios, en
situaciéon de conflicto; contenidos sobre LGBTI, y otros contenidos que involucren
cuestiones econdémicas, ambientales, culturales o educativas.

Este apartado ha sido desarrollado como parte de nuestros objetivos: incorporar
a las politicas de comunicacién como un aspecto esencial de la calidad democratica.
Para ello hemos adoptado una visidon sustantiva de democracia que nos permite
incorporar distintos aspectos, en este caso la regulacion de la comunicacion y la
convergencia tecnologica. Si bien la comunicacion ha estado histéricamente asociada
al desarrollo de la democracia, la regulacion de la convergencia ha despertado una
inusitada relevancia para dicho régimen. La perspectiva de la calidad democratica nos
ofrece valorar dicha relevancia a través de contenidos, procedimientos y resultados del
régimen democratico. Esta vision integra tensiones tanto a nivel del régimen politico,
como en la capacidad de resolver problemas publicos a través de politicas. Cémo las
politicas de comunicacion pueden colaborar con la calidad democratica es una
pregunta que sera desarrollada con mayor detenimiento a lo largo de este capitulo
(véase apartado 1.3). A su vez, en nuestro segundo capitulo se presentaran valores de

los indicadores de calidad democratica seleccionados, esto nos permitird incorporar
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informacion valiosa sobre distintos aspectos que se relacionan con nuestro caso (véase
apartados 2.4 y 2.5.8). Antes es preciso desarrollar nociones provenientes del campo

de las politicas publicas y de la regulacion de la convergencia tecnologica.

1.1.3 Analisis de las politicas publicas

En esta seccion se brindan distintas nociones sobre politicas publicas, se presentan
elementos tedricos del campo de estudio y herramientas metodoldgicas para el analisis
de casos. A su vez, dentro del marco general de las politicas publicas se establece una
distincion en torno a las politicas regulativas. Esta ltima cuestion adquiere suma
importancia para lograr definir un tipo de conflicto especifico y dinamicas propias que
se dan en el contexto de la regulacion. Estas herramientas sobre politicas publicas se
revelan fundamentales para poder establecer conexiones pertinentes entre los
principales campos que componen nuestro marco teorico: la calidad democratica y las
politicas de comunicacion.

Los estudios sobre calidad democratica no se caracterizan por establecer
recomendaciones sobre politicas publicas, aunque si ponen su mirada de forma
recurrente en el desempefio de las politicas publicas con el objetivo de establecer
relaciones empiricas con sus objetos de estudios (Morlino, 2014). De la misma forma,
los estudios de politicas publicas resaltan cuestiones que se enlazan con la calidad
democratica. Medellin (2004) explica que los diversos enfoques de politicas pueden
resultar desbordados si no toman en cuenta las especificidades de los tejidos
institucionales donde se desenvuelven tanto generadores como receptores de politicas.
Para este autor, la estructuracion de las politicas estd determinada por la particular

configuracion del régimen politico, asi como por el proyecto del gobierno.

El problema no radica, entonces, en concentrar los esfuerzos en el
estudio de las politicas publicas en si mismas. Las politicas no pueden
ser entendidas sino en la perspectiva del tipo de régimen politico y de
la accion de gobierno de la que emergen. No son variables
independientes que puedan ser explicadas de manera ajena al conjunto
de factores politicos e institucionales en los que se estructuran. Las
politicas publicas hay que examinarlas desde el régimen politico y el

gobierno (Medellin, 2004, p. 8).
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De esta forma, los estudios de politicas y de calidad suelen coincidir en un
diagnostico: la conflictiva institucionalizacion entre lo formal y lo informal como
factores explicativos de la estructuracion de las politicas publicas. En esta coincidencia
pueden rastrearse elementos tedricos sobre la democratizacion en América Latina

apropiados por ambos campos.

La importancia del debate [sobre las politicas publicas y el régimen
politico] se revela con toda su fuerza. La mayor o menor capacidad de
los gobiernos para mantener poder politico y generar nuevo poder,
plantea claramente los problemas de “calidad” de la democracia y la
“persistencia” de las instituciones democraticas y las implicaciones que
tienen sobre la estructuracion de politicas publicas (Medellin, 2004, p.

12).

Los estudios en politicas han sido pioneros en Estados Unidos a partir de la reforma
administrativa de fines del siglo XiX (Pendlenton Act) basada en los aportes de
Woodrow Wilson. Estos aportes sostenian la necesidad de separar lo politico de lo
administrativo, esto es, el nivel de decision (representacion politica) del nivel de
ejecucion (burocratico). En la década de 1950, sobresalen los aportes de Harold
Lasswell —considerado el fundador de la disciplina—, a quien se le adjudica el uso
formal del concepto policy sciences, el cual expresa el encuentro multidisciplinario de
la econometria, la teoria de los juegos, los estudios de costo-beneficio y la cibernética,
entre otras disciplinas. Las administraciones de John Kennedy y Lyndon Johnson en la
década de 1960, han sido sefialadas como las primeras que buscaron integrar analistas
de politicas publicas en la implementacion de programas federales (Aguilar

Villanueva, 1992b; Fernandez, 1996, Madrid, 2007).

En la actualidad, el estudio de las politicas publicas es concebido como un campo
multidisciplinario de investigacion que tiene como objeto de estudio los problemas
publicos de las sociedades democraticas. Regonini (1990) y Frey (2000) coinciden en
que una de las dificultades en la definicion de este objeto se debe a que policy, término
anglosajon especifico de politicas publicas, ha sido traducido al castellano por el
término polisémico de politica. Asi para estos autores, en el universo anglosajon existe

una diferenciacion de mayor claridad de los términos asociados a policy. Asi se
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distinguen: politic (como astucia individual); politics (relativo a los intereses y la
actividad politica); polity (referente al régimen politico); political (como aspecto
sustantivo) y policies plural de policy (designa a las politicas de una organizacion
publica y/o privada).

Ahora bien, ;qué son las politicas publicas? Si bien no existe una definicion
consensuada sobre qué es una politica publica, Agudelo y Alvarez (2008) encuentran

que en toda definicion de politica publica operan tres campos:

1. El Estado. Como el lugar de las mismas; puede variar el énfasis tedrico
(Estado-céntrico, sociocéntrico o mixto), sin embargo, el ambito de realizacion
es siempre el estatal.

2. La accién. Puede ser tanto un acto como una omision (actor de omisidn); pero
siempre se refiere a la accion del Estado o del Gobierno.

3. La intervencién de los poderes publicos. Es una busqueda por alterar un estado

de cosas, en la sociedad o en el aparato institucional, con final siempre abierto

(resultados positivos o negativos).

A esta vision sobre las politicas publicas que podriamos denominar minima,
consideramos necesaria en virtud de nuestro objeto de estudio, incorporar la que
realizan Subirats y Dente (2014, p. 38): “las politicas son un conjunto de acciones y
decisiones llevadas a cabo por diversos actores con la finalidad de resolver un
problema definido politicamente como publico”. Esta tltima vision, sin desconocer las
caracteristicas originales de las politicas, nos permite abarcar con mayor claridad el
contexto en el cual se definen cuestiones ligadas a la convergencia tecnologica, esto
es, un problema publico que requiere de la participacion de diversos actores
interesados —no solamente estatales— para su tratamiento desde un conjunto de

acciones y procedimientos asociados a una regulaciéon democratica.

Enfoques

Ahora bien, si el estudio de las politicas publicas reune multiples disciplinas, su
consolidacion se da en el ambito de la Ciencia Politica. Aguilar Villanueva (1992a)
simplifica los debates epistemoldgicos en dos grandes campos: /. los enfoques
hiperracionalistas y, 2. los hiperpolitizados. A su vez, Lasswell (1992) ha propuesto un

esquema heuristico o procesal (policy-making process approach) que ha dominado en
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el campo de estudio como herramienta de analisis de las distintas etapas que abarcan el

proceso de las politicas:

1. Estructuracion de la agenda
2. Formulacion

3. Toma de decision

4. Implementacion

5. Evaluacion

Enfoques y herramientas se complementan y afectan mutuamente, asi los enfoques que
adoptan los modelos de racionalidad absoluta o limitada se caracterizan por
herramientas de analisis econdmico-cuantitativas para el estudio del comportamiento
de los actores y de busqueda de alternativas Optimas en las soluciones
gubernamentales. Estos estudios han sido dominantes en la fase de formulacion de
politicas. En cambio, los estudios hiperpolitizados han adaptado distintas teorias
socioldgicas como el marxismo, el estructural funcionalismo o institucionalismo,
desarrollando modelos de politicas como el incrementalismo y el cubo de basura, entre
otros. En estos ultimos, las politicas son variables dependientes de equilibrios y
conflictos provenientes del sistema social o del régimen politico —segun sea el caso—
. Aunque no de forma exclusiva, estos Ultimos aportes se han visto atraidos por la

implementacion de las politicas.

Enfoque racionalista

El enfoque de racionalidad exhaustiva inspirado en la accion racional con arreglo a
fines de Max Weber gener6 una corriente conductista-positivista centrada en el célculo
racional tanto de las acciones de los actores como de las herramientas técnicas de las
politicas. Este enfoque plantea que es posible identificar una solucién racional u
Optima para los problemas colectivos. Se ocupa preferentemente del proceso de
formulacion y adopta una vision fop-down en la implementacion de las politicas, es
decir, aunque se tomen en cuenta las preferencias de los ciudadanos, las politicas son
una prolongacion de la voluntad de los decisores. Estos aportes pueden ser
interdisciplinarios, pero siempre dentro de un universo racionalista que incluye la
econometria, los modelos matematicos o el rational choice, que plantean como telon

de fondo a los individuos como seres racionales que tienden a maximizar beneficios
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(Madrid, 2007). Al asumir que el decisor puede plantear tanto el problema como sus
alternativas de solucion correctamente de antemano, se pueden establecer soluciones
Optimas, siempre y cuando se posea suficiente informacion y recursos. Esto le ha
valido fuertes criticas por los estudios de politicas publicas que han planteado la
importancia de las restricciones contextuales senaladas por el enfoque de racionalidad

limitada (bounded rationality).

Enfoque racionalidad limitada

Estos enfoques parten de que la informacion acerca de las alternativas de solucion, de
sus consecuencias, de los intereses y valores de los actores, de los recursos y del
tiempo que el decisor posee, son siempre escasos y precarios. Es por ello que se
pueden plantear soluciones satisfactorias, pero no siempre definitivas. El enfoque de
racionalidad limitada de Herbert Simon y James March (1982) citado por Forester
(1992, p. 318) asume los limitantes del enfoque de racionalidad exhaustiva y resalta
las condiciones reales en las cuales los decisores estdn inmersos. Asi, los problemas no
parten de cero, son siempre preexistentes y sobre todo ambiguos, pueden estar mal
planteados y a veces ser producto de otra politica. Del Castillo (2001) sostiene que los
modelos de la racionalidad limitada aportan a la toma de decisiones su capacidad
falible, ya que se toman en cuenta las limitaciones para percibir, comprender y
manipular el mundo social. Estas modificaciones al enfoque de la racionalidad
exhaustiva han tenido como principal aporte la intervencion de distintos actores en el
proceso de las politicas. En este sentido, si bien las politicas se elaboran e
implementan desde ambitos gubernamentales y estatales, estas deben involucrar otro
tipo de actores, extra institucionales, provenientes del contexto que pretende impactar

a través de acciones y medidas.

Enfoque incrementalista

El incrementalismo resalta que en el sistema democratico la pluralidad de intereses
ocasiona que los distintos actores, lejos del interés general, pujen por incrementar
demandas durante el proceso de las politicas. Charles Lindblom, referente principal de
esta corriente, destaca tanto la importancia de la incidencia contextual en el proceso de
las politicas como el pragmatismo en la toma de decisiones. Asi, actores y decisores
publicos pueden interactuar desde el conflicto, la negociacién y el acuerdo, pero

siempre partiendo del propio interés (Lindblom, 1992a). Esto lleva a que los decisores
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apliquen medidas pragmaticas para “salir del paso” (muddling through) con el objetivo
de llegar a una solucion o acuerdo, con el paradéjico resultado de que cada uno de los
actores ve recortadas sus demandas originales. Por esta razén, para los
incrementalistas se torna casi imposible calcular previamente las acciones de los
gobiernos. Es importante destacar que, Wohlers (2008) y Galperin y Cabello (2008)
adoptan este enfoque de ajustes incrementales para explicar las politicas de
convergencia tecnoldgica en América Latina —véase apartado 1.2—. Tamayo Séez
(1997) sostiene que racionalismo e incrementalismo, como estrategias de elaboracion
de politicas, no son antagonicas, ya que el incrementalismo es la racionalidad de lo
plausible, de lo previsible y de la certidumbre. El debate entre estas perspectivas
promovio la busqueda de concepciones racionales alternativas, asi como, de distintas

formas de concebir la relacion entre politica y politicas.

Enfoque del cubo de basura (Garbage Can model)

Esta conceptualizacion fue propuesta por James March y Johann Olsen en 1972 como
modelo de eleccion para cualquier tipo de organizacion orientada a la toma de decision
(decision-making). La metafora del cubo de basura®’ es presentada para poder entender
los procesos decisionales dentro de las organizaciones, las cuales a su vez, son
definidas intuitivamente como un conjunto de decisores en busqueda de oportunidades
o de soluciones en busqueda de problemas (Del Castillo, 2001). Para March y Olsen,
las organizaciones —verdaderas anarquias organizadas— estan integradas por
objetivos contrapuestos (a veces mal definidos por los mismos actores), por problemas
de tecnologia (no siempre se cuenta con la adecuada) y por distintos niveles de
participacion (los que varian segun el tiempo). En este contexto la toma de decision
acaba surgiendo del encuentro causal de factores coyunturales. Para March y Olsen, a
diferencia del modelo racionalista, el proceso de las politicas publicas es siempre
confuso y casual. Los autores presentan seis hipotesis para explicar los cursos de toma

de decision (Del Castillo, 2001):

%7 La idea del cesto de basura alude a que los participantes arrojan en su interior problemas y soluciones.
Dentro del cubo se mezclan participantes, problemas, soluciones y decisiones.
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1. Las decisiones se toman en dos sentidos: sin considerar el problema o el
conjunto de problemas, decision por omision (by oversight) o bien, por falta de
mejores alternativas los problemas se asocian a las decisiones, a este tipo de
decisiones las denominan por coyuntura (by flight).

2. Participantes, soluciones y problemas varian de situacion en situacion (no son
campos estancos).

3. El resultado de las decisiones dependen del tiempo disponible, del contexto del
proceso de decision, del tipo de problema que se enfrenta y la disponibilidad de
los participantes.

4. En situaciones de decisién no hay diferencia entre problemas mas o menos
importantes.

5. Las decisiones consideradas “no importantes” suelen ser las de mayor
efectividad.

6. La toma de decision (sea por descuido, coyuntura o forma expresa) tiende a

elevar su eficacia cuando es considerada como menos importante.

Hasta aqui hemos sintetizado los principales enfoques y elementos conceptuales del
campo de las politicas publicas. Estos enfoques suelen integrar entre un diverso
conjunto de herramientas metodoldgicas el modelo heuristico-procesal de Laswell.
Dicho modelo si bien ha recibido modificaciones, sostiene la existencia de un
consenso general en su caracter ciclico (Tamayo Saez, 1997). Este caracter ciclico
puede observarse en la evaluacion que realizan los Gobiernos sobre impactos de las
politicas (véase Figura 2). El resultado de esta evaluacion permite saber en qué modo
sus acciones han sido efectivas o si ameritan una nueva bateria de decisiones. A
continuacion describimos aspectos del modelo de Laswell que consideramos

relevantes para nuestra investigacion.

53



Figura 2. Fases del proceso de politica piblica

Ciclo de las politicas

Medidas del decisor

Preguntas del investigador

Formacion de la agenda

- Definicion del problema.

- Organizacion de las demandas.

- Entrada en la agenda publica e

institucional.

Cual es el problema y sus
dimensiones.

Cuales son las causas del
problema.

A quién afecta y en qué
medida.

Coémo evolucionara el

problema si no se regula.

Formulacion de las politicas

- FElaboracion de alternativas.
- Estudio de soluciones.

- Propuesta de solucion.

Como se resolvera el problema.
Cuales son los objetivos y
prioridades.

Qué opciones existen para
alcanzar las metas.

Qué riesgos, beneficios y costos
implican cada alternativa.

Qué accién genera mayores

beneficios y menores costos.

Toma de decision

- Legitimacion de la politica
elegida.

- Creacion de una coalicion.

Bajo cual enfoque se define la
decision tomada.
Viabilidad técnica y politica de la

alternativa seleccionada.

Implementacion de las politicas

- Ejecucion.
- Gestion y administracion.
- Produccioén de efectos.

- Impactos sobre el terreno.

En quién recae la
implementacion.

Qué¢ instrumentos politicos se
seleccionaron de acuerdo con los

objetivos y metas.

Evaluacion de los resultados

- Evaluacion de impacto.
- Evaluacion de calidad.
- Reajuste de la politica o

terminacion.

En qué medida se han alcanzado
los objetivos.

Como se implemento la politica.
Qué actores estan involucrados
en la evaluacion.

Antes y después podemos
identificar fallos en la

implementacion, de qué tipo.

Fuente: elaboracion propia a partir de Ferndndez (1996, p. 437) y Tamayo Saez (1997, p. 307).
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Formacion de la agenda

La formacion de la agenda estd caracterizada por dos situaciones: la definicion del
problema y su entrada en la agenda publica. Toda politica publica comienza con la
evidencia de un problema que requiere la intervencion de las autoridades
legitimamente establecidas (Subirats, 1994). La intervencion de las autoridades
establece una divisoria entre los problemas que ingresan o se excluyen de la agenda
institucional. Solo a partir de esta intervencion, un problema de caracter publico puede

comenzar a transformarse en una politica publica.

Ahora bien, poner en evidencia cuestiones relacionadas a la definicion de los
problemas como problemas publicos, implica que deben ante todo definirse
politicamente. La construccion politica de los problemas es necesaria para su ingreso
en las agendas publicas, de lo contrario quedan excluidos a ambitos locales. ;Como se
construyen politicamente los problemas? Estos deben poseer una amplia atencion del
publico (relevancia social y temporal) y requerir la intervencion de una agencia estatal
o gubernamental competentes (Aguilar Villanueva, 1993). Otro aspecto de la
construccion politica es su cardcter conflictivo, el cual favorece su expansion y
difusion en distintas agendas. La conflictividad implica, al mismo tiempo, que sus vias
de soluciéon no siempre sean Unicas ni compartidas por la diversidad de actores
intervinientes (Bardach, 2001). En este sentido si bien hay tantos problemas como
actores posibles, la conflictividad y su relevancia social son rasgos esenciales para su
ingreso en las agendas publicas.

Merece especial atencion para el estudio de las politicas de comunicaciéon como
se clasifican e intervienen distintos actores en la construccion politica de los

problemas publicos. Subirats y Dente (2014) clasifican a dichos actores en:

a) Politicos. Buscan generar consensos y tienen una legitimidad politica.

b) Burocraticos. Su influencia y capacidad de intervencion estd amparada por la
legalidad (poseen competencia formal para intervenir).

c) Con interés especial. Son todos aquellos quienes se ven afectados por las
politicas publicas: individuos, empresas, distintos grupos sociales,
organizaciones politicas y asociaciones profesionales.

d) De interés general. No tienen legitimidad politica ni legal, pero se movilizan

porque representan sujetos y/o intereses. Por ejemplo, fundaciones y
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organizaciones no gubernamentales dedicadas a distintos temas. En nuestro
caso las organizaciones que desarrollan tematicas referentes a la construccion
de la sociedad de la informacion, los derechos de los usuarios y consumidores
de servicios TIC, etcétera.

e) Expertos. Poseen los conocimientos necesarios para estructurar los problemas
colectivos y disefar las alternativas de solucion; sus opiniones son valoradas

por el nivel de incertidumbre que generan las politicas.

Para Subirats y Dente®® en los debates publicos sobre politicas, el grupo de expertos es
de vital importancia para “rechazar los preconceptos y las posturas ideologicas
preconcebidas” (2014, p.115). Cada actor intervendra en el proceso de la politica
publica recortando una parte del problema —aquella o aquellas que mas lo afecte—,
empleard distintas estrategias discursivas y recursos especificos para incluir su
posicionamiento con relacion a sus intereses. Por la esencia conflictiva de los
problemas publicos y la multiplicidad de visiones en juego, la etapa de formulacion se

revela como un importante espacio de cooperacion y encuentro.

De hecho, una medida conveniente para mejorar la calidad de la
definicion es preguntarse como entienden el problema otros actores —
los usuarios directos e indirectos, los proveedores y los oponentes a la
politica, entre otros—. Se trata de incorporar a la definicion la
perspectiva del problema que tienen los actores politicos y sociales

estratégicos (Tamayo Séez, 1997, p. 288).

La estructuracion de la agenda publica implica distintas etapas y dindmicas. Jones
(1984, citado por Tamayo Séez, 1997, p. 289) sostiene que la agenda publica puede
dividirse en sistémica e institucional. En la agenda sistémica se encuentran los temas

que la sociedad considera que las autoridades deben dar una solucion. En la agenda

*¥ Estos autores distinguen a su vez a: promotores (introducen el tema en la agenda publica, pueden ser
organizaciones no gubernamentales, movimientos sociales, instituciones, etc.); directores (son los
principales responsables en llevar adelante una politica, sea en la elaboraciéon e implementacion);
opositores (actian por oposicion a los promotores y los directores de la politica); aliados (actiian
congruentemente con el promotor y/o el director); mediadores (buscan que distintos actores se pongan
de acuerdo y conseguir su propio objetivo); gatekeepers (tienen la capacidad de incluir temas y bloquear
politicas); actores filtros (son ajenos a las politicas aunque su actuacion acaban influyendo en las
politicas, por ejemplo, los medios de comunicacion).
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institucional o politica entran aquellos temas que el decisor ha escogido para dar
solucion durante su gestion. En esta tltima, a su vez, opera un segundo corte, ya que
no siempre los temas seleccionados derivan en politicas publicas. A veces un tema
entra en la agenda politica y luego desaparece (porque pierde interés en los
funcionarios, porque desaparece el problema en si mismo, etc.) otras veces, el tema
entra en la agenda y es tratado luego de un largo periodo.

Una relacion posible entre la agenda institucional y sistémica obedece a como
la sociedad establece sesgos positivos y negativos sobre determinados temas. Tamayo
Saez (1997) explica que el poder y la capacidad de presion de los grupos de interés, asi
como también, los sesgos culturales en torno a actitudes y valores de determinada
sociedad funcionan como sesgos negativos para los Gobiernos. En cambio, la
competencia electoral, el rol de la oposicion y la labor de los medios de comunicacion
funcionan como sesgos positivos impulsando la oferta y diversidad de nuevos asuntos
en las agendas de politicas.

Los actores que intervienen en este proceso de estructuracion de agendas
poseen distintos pesos especificos. Los Gobiernos, los medios de comunicacion y el
lobby de determinados grupos de interés son definidos como un “triangulo de hierro”
respecto a determinadas politicas en juego (Aguilar Villanueva, 1993). Los Gobiernos
son capaces de definir quién se beneficia y quién se perjudica, prever consecuencias y,
aln mas, crear agendas y ambitos con distintos sectores para demostrar logros de
gestion. A pesar de la emergencia de las redes sociales y otros medios alternativos, los
medios de comunicacion tradicionales contindan siendo importantes recursos
simbolicos e informativos para concentrar la atencion y el interés del publico, tanto
para la definiciéon de los problemas como en la estructuracion de las agendas de
politicas. Estos medios construyen sus propias agendas en las que suelen incluir
problemas publicos e intereses corporativos en una vision integrada (Aguilar
Villanueva, 1993). En nuestro caso sobre regulacion de la convergencia tecnolégica
estas herramientas sobre estructuracion de las agendas nos permiten plantear por qué
hay asuntos que no pasaron de las meras exclamaciones de los funcionarios a pesar de
ser planteados por diversos actores o, todo lo contrario, que no eran tenidos en cuenta
por el Gobierno originariamente y pasaron a tener atencion una vez ingresados en la

agenda institucional.

57



La formulacién de las politicas piblicas

La formulacion de la politica implica la planeacion de las acciones concernientes para
alcanzar objetivos y metas, el andlisis de posibles alternativas de accion y por ultimo,
la seleccion de una opcidn concreta entre dichas alternativas. Dunn (1994, citado por
Fernandez, 1997, p. 441) sostiene que aqui es fundamental el rol de los expertos y de
sus argumentos, los cuales pueden adquirir tres formas: proyecciones, predicciones y

conjeturas.

La fase de formulacién es una tarea exclusiva de los actores publicos,
la responsabilidad sobre la decision final y el disefio de la politica
permanece en manos del Gobierno. Para que una politica sea publica es
requisito indispensable que esté investida de legalidad, es decir, que
solo desde el ambito publico se puede formular una politica publica

(Tamayo Séaez, 1997, p. 292).

En esta etapa donde se valoran las alternativas de solucion, se exponen con mayor
transparencia las diferencias entre enfoques. Para el racionalismo y, en menor medida,
el enfoque de racionalidad limitada, la formulacion de las politicas se asemeja a
procesos que pueden ser cuantificados, proyectados y aplicados a través de un
conjunto de técnicas y métodos que son la base de la decision racional. Para los
incrementalistas, por el contrario, la vision de los actores sociales, los conflictos entre
distintos niveles de Gobierno, los intereses corporativos, etc., tornan a este proceso
ain mas complejo. Si bien cada enfoque tendrd una vision sobre el proceso de
formulacion de las politicas, es menester sostener que la responsabilidad de las
acciones recaera en las autoridades investidas de legalidad y legitimidad politica

(Fernandez, 1997).

Toma de decision

La toma de decisiéon implica un punto de quiebre en el proceso de toda politica
publica. Si bien en la toma de decision coexisten criterios de racionalidad técnica y
cuestiones formales como la viabilidad legal, economica y burocratica, la toma de

decision es el momento mas politico de las politicas y el que captura mayor atencion
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publica, especialmente en los medios de comunicacién (Subirats y Dente, 2014). Al
mismo tiempo, la dificultad de la decision es que marca un paso entre la formalizacion
de acciones y la implementacion, en el cual se establecen ganadores y perdedores que
se manifiestan con distinto grado de intensidad. En el marco de las politicas
regulativas Theodore Lowi (1972) explica que dichas politicas se revisten de una
complejidad aun mayor porque los regulados, muchas veces grupos de presiéon con
robustos resortes de poder, poseen capacidad de respuesta (retaliacion) y presion sobre
los mismos decisores. De esta forma, reguladores y regulados suelen establecer
espacios que definen lineamientos para la toma de decision sobre determinados
aspectos criticos, por fuera de los canales de representatividad de politica. Lowi
llamaré a estos espacios arenas regulativas (véase apartado 1.1.4).

En cuanto a los enfoques, la toma de decision marca claras diferencias en sus
respetivas propuestas tedricas. Ferndndez (1997) sefala que aqui se demuestra mejor
que ninguna otra etapa la impracticabilidad de los modelos de racionalidad absoluta.
Para este autor, la falta de informacion suficiente, la presencia de sesgos valorativos,
psicolégicos y, mas aun, el peso de los contextos, han propuesto serias limitantes al
racionalismo. En este sentido, una de las fortalezas de los modelos incrementales es
que permiten ajustar el modelo de analisis de acuerdo con las dindmicas cambiantes y

la entrada o bloque de intereses de diferentes grupos.

Implementacion de las politicas

Si tradicionalmente la decisién era entendida como el momento politico de las
politicas, la implementacidon representaba su revés burocratico cargado de procesos
técnicos, cuando no de mayor opacidad. Este aparente divorcio entre la decision y la
implementacion ha quedado sintetizado en los modelos de implementacion fop-down
—fuertemente weberiano, el vértice politico asigna responsables y recursos para la
implementacion de las alternativas seleccionadas— y su alternativa bottom-up —no
asume legitimidad jerdrquica como el anterior, toma en cuenta las relaciones entre
actores regulados y burocracias administrativas— (Meny y Thoening, 1992).
Pressman y Wildawsky (1984) citado por Aguilar Villanueva, 1992a p. 39 sefialan que
el fracaso de los planes federales tanto de Kennedy como de Johnson ha sido no haber
tenido en cuenta a los responsables de la implementacion. Esta omision del mundo

burocratico tuvo como consecuencia que metas y objetivos de dichos planes se
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readaptaran a las actitudes e intereses de dichos actores. En este sentido, lo politico y
lo burocratico se encuentran intimamente ligados.

De esta forma, si la implementacion es la puesta en practica de la decision, es posible
afirmar que sea aqui donde se definan importantes cuestiones de las politicas, entre
ellas su éxito o fracaso. Sabatier y Mazmanian (2000) concuerdan que si bien el
destino de las politicas comience a revelarse durante la implementacion esta cuestion
no se reduce a las tensiones politico-burocraticas, sino a que en esta fase se pondran a
prueba la estructuracion de sus distintas etapas. Asi, estos autores identifican tres

situaciones principales:

1. Las caracteristicas propias del problema y su dificultad intrinseca. Si el mismo
ha sido solucionado en otros entornos, asi como también, el tamafio y peso del
grupo receptor de las politicas.

2. Las caracteristicas de la politica que se quiere implementar. Si sus objetivos
son claros, coherentes y se encuentran consensuados entre actores. Esto se
evidencia a través de la redaccion de las normas —plexo normativo— donde se
articulan dichos objetivos con los instrumentos regulativos.

3. El contexto de aplicacion. Este abarca desde la cultura institucional, el marco
juridico vigente hasta la opinion publica y la atencion que ha recibido por parte

de los medios de comunicacion.

En consecuencia, la implementaciéon se caracteriza por la designacion de los
responsables (agencias y oOrganos estatales) y de los instrumentos politicos (leyes,
regulaciones y otros instrumentos) a través de los cuales el Gobierno pondrd en
funcionamiento la politica publica. En dicha fase adquieren especifica relacion
objetivos y metas con la seleccion de herramientas necesarias para la solucion del
problema —o por lo menos en algunas de sus dimensiones—. En esta seleccion operan
distintas cuestiones que van desde la complejidad de la materia, los ambientes a
regular, los sectores sociales impactados por las politicas hasta la participacion de
organizaciones no gubernamentales y ciudadanos en distintas formas de cogestion
administrativa. Estas cuestiones dirimen la efectividad del programa que se resuelve

implementar.
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Evaluacion de las politicas

La evaluacion de las politicas publicas permite conocer en qué grado dichas politicas
han sido un instrumento eficiente de acuerdo con los objetivos planteados. Esta
cuestion enmarca una tension entre la evaluacion institucional simulada, con dosis de
propaganda politica, y el andlisis confiable aplicado a la gestion (Ballart, 1992; Banon
y Carrillo, 1997). En esta tension se ponen en juego la identificacion y ponderacion de
factores explicativos, entre los cuales se incluye la funcion del gobierno. La
evaluacion es un asunto disputado que involucra no solo a los gobiernos y las agencias
estatales, sino a una diversidad de actores, como los medios de comunicacion,
periodistas especializados, organizaciones no gubernamentales, investigadores
académicos y los mismos ciudadanos impactados por las politicas.

Existen distintos modelos de evaluaciéon de politicas publicas, desde los de
mayor simplicidad que proponen una evaluacion ex ante-ex post hasta evaluaciones
complejas que proponen medir las distintas etapas de las politicas. Cruz y Petrizzo
(2001) sostienen que en el modelo ex ante se evalua la definicion del problema y la
elaboracion de estadios futuros y probables o deseables. En el ex post se centra en el
resultado de las acciones e impactos. En una propuesta de mayor nivel de detalle

Blasco y Subirats (2009) proponen las siguientes fases en la evaluacion:

a. Evaluacion de necesidades. Se enfoca en la definicion del problema antes que

en el disefio de la solucion. La evaluacion de necesidades lleva a considerar las
magnitudes y naturaleza del problema, sirve tanto para la planificacion de un
programa nuevo como la reforma de otro consolidado. Este tipo de evaluacién
se relaciona con las posturas racionalistas.

b. Evaluacién de diseio. Sirve exclusivamente para programas nuevos, se basa en

la comparacion de distintas hipdtesis para definir fundamentos logicos de la
intervencion y su mejor alternativa posible.

c. Evaluacion de proceso/implementacion. Son preguntas tendientes a conocer

concretamente qué ha pasado y cudl ha sido el efecto de las medidas. Esta
evaluacion se desarrolla para conocer durante la gestion como ha sido la
implementacion con relacidon a los objetivos y metas; qué recursos (inputs) se
han utilizado; qué actividades se han desarrollado, y cudles han sido sus

productos (outputs) concretos. Sirve para detectar problemas en varios aspectos
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de la operacion, a nivel de las hipotesis iniciales, en el disefio y la
implementacion. Del mismo modo sirve para conocer si los posibles impactos
pueden ser positivos o negativos.

d. Evaluacion de impacto (outcomes). En qué medida la politica y su

implementacion ha logrado o no resolver el problema. Las preguntas estan
orientadas al tipo de efecto del programa sobre el problema inicial, buscan
identificar concretamente los impactos de las politicas y disefiar instrumentos
validos de medida. Para esto se aislan los efectos de las politicas de otros
causales a través de métodos contra factuales (donde el impacto es definido por
la diferencia entre lo que pasoé y lo que hubiera pasado si la politica no se
hubiera implementado), pruebas piloto (asignar a grupos sociales idénticos
distintos impactos) y sistemas de monitoreo (seguimientos de politicas que
generen informacion de forma continua sobre las distintas fases).

e. Evaluacion econdémica. El éxito de una politica descansa en gran parte en la

ecuacion econdémica. Este tipo de evaluacion determina la relacion entre los
objetivos (inputs) y los impactos (outcomes) que se han conseguido con los
recursos destinados por el programa. Es especial para programas maduros y
consolidados donde hay informacion necesaria para realizar el calculo entre los

impactos concretos y sus costos.

Hasta aqui hemos visto que las politicas son ante todo un proceso politico que, si bien
implica la interaccion y negociacion de distintos actores, presenta ganadores y
perdedores. En este sentido podemos afirmar que todo resultado de las politicas es
politico. Sera, por lo tanto, disputado entre los distintos actores que participan en su
proceso, sean o no afectados por las medidas adoptadas, los mismos construirdn
discursos sobre su particular interpretacion de los hechos. Consideramos que para que
esta disputa no se torne un ejercicio partisano —y menos aun cinico— es importante
preguntarnos, entonces, cudl es el sentido de la evaluacién que hacen los distintos
actores sobre las politicas publicas. Desde la propuesta que desarrolla esta
investigacion, si bien el resultado mismo de las politicas es importantisimo, el mismo
deberia estar ligado a mejorar la calidad de la democracia. Los distintos problemas
colectivos que afectan a una sociedad democratica, entre los que incluimos la
capacidad estatal de solucionarlos, no solo implican respuestas efectivas, sino ain

mas, que las medidas tendientes a solucionarlos se den a través de procedimientos que
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fortalezcan a las instituciones democraticas y a la progresividad de derechos. Es en
este sentido que una evaluacion de las politicas publicas se torna pertinente para la

calidad democratica.

1.1.4 Caracteristicas de las politicas regulativas

Como ultima etapa de nuestro andlisis de politicas publicas nos detendremos sobre el
tipo de conflicto y dindmica que engloban las politicas regulativas. El aporte de
Theodore Lowi (1992b) resulta valioso para la investigacion por varias cuestiones. El
esquema de Lowi policies determines politics —las politicas determinan la politica—
nos permite resaltar caracteristicas especificas tanto del proceso como de la
orientaciéon de las politicas. En este sentido, si bien los Gobiernos poseen sesgos
ideologicos (sean positivos o negativos) sobre determinados temas, las politicas
regulativas poseen una dindmica interna propia que condicionan dichos sesgos. Este
esquema nos permite indagar aspectos de las politicas de comunicaciéon que no se
asocian de forma directa al color politico de los Gobiernos, sino que parecerian estar
relacionados a una légica intrinseca que es indispensable resaltar con mayor precision.

Lowi (1972) clasifica las politicas publicas segun sus costos y beneficios, tanto

para decisores como destinatarios, lo que permite ordenarlas en cuatro tipos.

1. Distributivas. Asignan recursos y servicios a sectores postergados; por
ejemplo, seguros de desempleo, construccion de escuelas y hospitales.

2. Redistributivas. Asignan bienes y servicios a través del direccionamiento de

recursos de un sector social a otro; por ejemplo, reforma agraria, politicas
fiscales, etcétera.

3. Regulativas. Asignan reglas, obligaciones y beneficios para determinadas
actividades; por ejemplo, politicas laborales, ambientales, etcétera.

4. Institucionales. Asignan reglas de juego al ambito politico; por ejemplo,

reforma del Estado, reforma constitucional, etcétera.

Por sus caracteristicas propias, las politicas de comunicacion estarian comprendidas
bajo el tipo de politicas regulativas. En primer lugar, por el tipo de conflicto que
integran los costos y beneficios para establecer regulaciones. El establecimiento de

distintos regimenes que incluyen estandares técnicos, licencias, tarifas y sanciones,
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entre otros temas para un sector especifico, representa para el decisor un alto costo
concentrado y, al mismo tiempo, beneficios difuminados entre distintos actores. Esto
es porque los beneficiarios de la regulacion no siempre estan identificados con la
misma claridad como en el caso de los afectados por la misma. A demads, para los
destinatarios de la regulacion, las intervenciones del decisor representan, ante todo,
constricciones y activan posicionamientos con mayor fuerza que en el caso de los
beneficiados. Esta logica se observa claramente en el sector de la comunicacion. Las
regulaciones sobre convergencia tecnoldgica representan para el decisor conflictos con
verdaderos gigantes globales, cuando no, con conglomerados de multimedios locales
con poder de incidencia en las agendas publicas y, en paralelo, los beneficiados con
este tipo de regulaciones, los ciudadanos, la sociedad, los consumidores, etc., no se

identifican con mayor claridad que el grupo afectado.

Las politicas regulativas se distinguen de las politicas distributivas
porque la decisién regulatoria involucra una eleccién directa sobre
quién se vera afectado y quién beneficiado en el corto plazo. No es
posible otorgar un canal de televisiébn y una ruta aérea a todos los

solicitantes (Lowi, 1992b, p. 102).

En segundo lugar, las politicas se comunicacion se relacionan con las politicas
regulativas por el tipo de espacio donde se expresan estos conflictos: las arenas
regulativas. Estos espacios donde se establecen y deciden los contenidos de la
regulacion (obligaciones, beneficios, etc.) suelen ser inestables y, cuando logran cierta
estabilidad es porque algin actor ha cedido en sus demandas iniciales dejando abierta
la posibilidad a un nuevo ciclo de conflicto (Lowi,1992b). En consecuencia, las
coaliciones de actores son siempre cambiantes, de acuerdo con la emergencia de
nuevas situaciones e intereses. Es por esto que tanto las comisiones legislativas, los
ministerios y secretarias de los poderes ejecutivos y 6érganos de aplicacion o de control
del sector no pueden por si solas contener los conflictos regulativos. Precisan integrar

y articular sus medidas con los diversos actores del sector.
Otra de las caracteristicas por las cuales las politicas regulativas adquieren especial

atencion para el estudio de las politicas de comunicacion son por sus instrumentos

politicos. Estos engloban leyes, normas, sanciones, incentivos y prohibiciones, entre
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otros elementos, que los decisores privilegian para influir en el comportamiento de
actores o en la organizacion de un sector especifico. Sarthou (2014) presenta una

taxonomia de instrumentos de las politicas:

a. Regulaciones positivas y negativas con el objetivo de crear estandares para
incentivar o inhibir conductas o acciones.

b. Instrumentos econdémicos negativos (sanciones, cargas fiscales especiales,
multas, etc.) y positivos (subsidios, exenciones de impuestos, provision de
bienes y servicios, etcétera).

c. Instrumentos informativos que permiten que el regulado acceda a informacion

correspondiente.

Desde la postura de esta autora toda regulacion es un sistema racional de instrumentos
juridicos que emplea un Estado para establecer obligaciones y derechos con el
proposito de predecir la conducta de los particulares y de gobierno para la proteccion
de intereses sociales legitimamente aprobados. Sin embargo, una cuestion inherente a
las politicas regulativas en el marco de la globalizacion es la creciente influencia de
organizaciones supranacionales. Instituciones como la Unidon Europea (UE), la
Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmico (OCDE) entre otras, han ganado influencia sobre la regulacion
nacional. En este sentido, es importante considerar en qué medida el ambiente de la
comunicacion y su regulacion han sido impactados por esta realidad, si los margenes
del Estado-nacion contintian siendo su vector principal o, todo lo contrario, en qué
medida debemos prestar atencion a la conformacion de espacios de regulacion

supranacionales con actores corporativos globales (véase apartado 1.3).
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1.2 Politicas de comunicacion

A continuacion se presentan elementos tedricos y epistemologicos sobre el campo de
las politicas de comunicacion. En primera instancia se establecen los principales
debates y definiciones correspondientes al campo de las politicas de comunicacion.
Luego, en el contexto de cambiantes configuraciones del Estado-nacion, se aborda la
evolucion historica de los paradigmas regulativos con relacidon a los servicios de
telecomunicaciones y los servicios audiovisuales. Finalmente, se desarrolla el

concepto de convergencia desde las dimensiones tecnologica, econdmica y regulativa.

Dennis McQuail (2010), establece una definicion de politicas de comunicacion que ha
logrado un destacado consenso en el campo de investigacion. Para este autor las
politicas integran procesos de guia y control que a través de reglas y procedimientos
aplicados por Gobiernos y Estados regulan las distintas actividades de los medios de

comunicacion.

Entre la declaracion general de principios y la regulacion real se
encuentran las politicas, que son proyectos de gobierno disefiados en un
pais particular para aplicar en sus propios sistemas de medios. Las
politicas de comunicacioén son usualmente formuladas como resultado
de la presion de la opinion publica o de grupos de interés (por ejemplo,

una rama de la industria de medios) (McQuail, 2010, p. 8).

En el ambito de las politicas de comunicacion, la bibliografia anglosajona distingue
distintos niveles de analisis. Des Freedman (2008) diferencia entre: a) politicas de
medios (media policy) se refiere al desarrollo de normas y objetivos destinados a crear
instrumentos para moldear la estructura y las conductas en los sistemas de medios; b)
regulacion de medios (media regulation) alude especificamente a los instrumentos, a
veces juridicamente vinculantes, que se despliegan sobre los medios para lograr los
objetivos de las politicas y, ¢) gobernanza mediatica (media governance) representa la
suma total de mecanismos, formales e informales, en el nivel nacional e internacional,
centralizados o no, que tienen como objetivo organizar al sistema de medios de
acuerdo con ciertos debates que predominan en la agenda sobre politicas de medios.

Estas distinciones, si bien son relevantes desde el punto de vista analitico, hacen
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alusion a un mismo fenémeno que se encuentra representado en el marco de las
politicas.

En cuanto a las orientaciones tedricas de las politicas de comunicacion,
McQuail (2010) sostiene que las mismas pueden estar alineadas a cinco lineas de

investigacion:

1. Teorias orientadas al control de los medios. Estas teorias se oponen a la
libertad de expresion en las sociedades democraticas; son teorias que
adquieren valor bajo sistemas politicos autoritarios.

2. Teorias sobre la libertad de expresion provenientes de Estados Unidos. A
diferencia de la anterior, entienden que la libertad de expresion tiene un rol
vital en la vida democratica, asi como también, en la vida economica de los
medios de comunicacion.

3. Teorias de responsabilidad social. Principalmente expandida en Europa, sin
negar la importancia de la libertad de expresion, resalta la relevancia de la
responsabilidad social de los medios de comunicacién

4. Teorias desarrollistas. Originadas en los paises en vias de desarrollo (aunque
no exclusivamente), entienden que las politicas de comunicacidon deben tener
una conexion necesaria con temas de desarrollo social y estructura econémica
de dichos paises.

5. Teorias criticas. Sostienen que las politicas de comunicacion deben tener en
cuenta que determinados grupos economicos, clases sociales y ¢élites
gobernantes condicionan el funcionamiento de los medios de comunicacion

en virtud de sus intereses especificos.

Estas orientaciones teoricas, que determinan el campo de las politicas de
comunicacion, expresan consideraciones epistemoldgicas. Bernadette Califano
(2015a) sostiene que aportes provenientes de la Ciencia Politica, de las Ciencias de la
Comunicacion, el Derecho y la Economia Politica de la Comunicacién han colaborado
en establecer la transdisciplinariedad en dicho campo. Esta autora, a su vez, remarca
una distincion existente entre las politicas de comunicacidon y las politicas de
comunicacion y cultura. Estas Gltimas proponen una vision extensiva al integrar la
comunicacion y la cultura en un mismo campo regulativo. La aproximacion cultural en

el marco de las politicas publicas integra problemas como la apropiacion social de las
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tecnologias, las mediaciones y la comercializacién de la cultura, siendo a su vez
empleada en lineas de investigacion de la Antropologia, la Economia Politica y
también en las Ciencias de la Comunicacion.

A su vez, Califano (2015a) en el interior de las politicas de comunicacion
diferencia dos visiones en torno a la conceptualizacion de las mismas. Por un lado, los
aportes que integran el conflicto en la estructuracién de las politicas, en los cuales
subyace una vision critica de la desigual distribucion del poder politico y econdmico
que permite a determinados actores imponer sus intereses sobre otros. Por el otro, los
aportes que consideran que las politicas se resuelven bajo el paraguas del interés
publico que preconizan una vision de poder pluralista (tendiente al equilibrio) donde la
diversidad de actores e instituciones interactian segun sus medios especificos de
poder.

En el mundo anglosajon, la vision pluralista del poder y del interés publico se
enmarca en el analisis de las politicas publicas provenientes de la Ciencia Politica®.
McQuail (2003) reflexiona que el concepto de interés publico se enmarca en la teoria
normativa de los medios de comunicacidon y estd directamente relacionado con las
teorias de la democracia. Para este autor, si bien los medios tradicionalmente han sido
pensados con relacion a ciertas obligaciones y acciones que son consideradas vitales
para la democracia (el desarrollo del debate publico, acceso a la informacion y la
rendicion de cuentas), no pueden ser desvinculados de sus intereses primarios
(sustento econdémico, desarrollo de herramientas, estilos periodisticos, atender a las
necesidades de los consumidores y ofrecer espacios expresion). Para este autor, el
principio de interés publico ha recibido fuertes criticas, primero, en la década de 1980
con el apogeo de la TV comercial y luego, con el desarrollo de la convergencia
tecnologica. Sin embargo, pese al auge de medios de comunicacidon comerciales, el
principio de interés publico aun resulta relevante para evaluar a los sistemas

mediaticos en regimenes democraticos.

En general, se observa que las regulaciones que restringen los medios
(en nombre del interés publico) estdn siendo desmanteladas o
debilitadas. En el foro econdémico internacional de la OMC se ha

convertido mas dificil argumentar sobre cualquier excepcion o limites

** Para visiones del pluralismo y de interés publico consulte Dahl (1989) y Held et al. (2000).
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al libre comercio por razones nacionales o de politica cultural

(McQuail, 2010 p. 28).

Distintos autores problematizan el uso del concepto de interés publico en torno al
impacto de criterios comerciales en el ambito de la regulacion y los sistemas de
medios. Pickard (2014) sostiene que, si bien el interés publico es ostensiblemente
pregonado en el ambiente académico, en Estados Unidos —y en el mundo anglosajon
— los intereses comerciales han prevalecido en los encuadres de las politicas
nacionales a lo largo de la historia de dicho pais. Napoli (2001) remarca que la
Comision Federal de Comunicaciones (FCC, por sus siglas en inglés) enuncia
frecuentemente el interés publico como criterio retérico de sus acciones; sin embargo,
es en el nivel operativo de las acciones donde se observan los mayores problemas. De
esta forma, los principales actores que defienden el concepto de interés publico en el
marco de las politicas han sido Gobiernos, Estados, empresas de comunicacion y, en
menor medida, actores provenientes del ambiente social y cultural.

Desde la critica al interés publico, Freedman (2008) sefiala que las politicas de
medios se revelan como un area donde domina el conflicto y el poder entre diversos
grupos de interés privado. El dinero y la influencia juegan un rol decisivo para lograr
que los intereses cortoplacistas triunfen ante las estrategias de largo plazo a través de
un proceso que esta lejos de ser transparente, competitivo y democratico. Este autor
establece que el proceso de las politicas de medios (policy process) es un fendmeno
netamente politico, donde no existe el desinterés u objetividad en la organizacion del
sistema de medios. Para Freedman, el interés publico no permite evidenciar el
contexto desigual (unequal playing field) sobre el cual se establecen la competencia y

lucha de dichos intereses en el proceso de las politicas.

En los tltimos afios, el campo de las politicas de comunicacion se ha visto interpelado
por las constantes modificaciones tecnologicas como la masificacion de Internet, de la
banda ancha y la TV digital, entre otros. Estas modificaciones han erosionado las
fronteras entre medios tradicionales y el sector de las telecomunicaciones; en
consecuencia, la regulacion sectorial parece volverse artificial y arbitraria (Cuilenburg
y McQuail, 2003; McQuail, 2010; Napoli, 2001). Aunado a la idea de erosioén de

fronteras, que no son solo mediaticas, las capacidades intrinsecas de las tecnologias
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digitales abrieron el planteo de la construccion de la sociedad de la informacion y, con

. .y roe r1.1: 30
ello, la consideracidn sobre sus politicas publicas para su desarrollo™.

Estas politicas ya no pueden referirse exclusivamente a la regulacion de
la difusion de los mass media, sino que debe referirse, mas
ampliamente, a la sociedad de la informacién y a la confluencia que en
ella se produce entre politicas anteriormente autéonomas (bienestar
social, educacional, salud, cultura, telecomunicaciones), cuando todas
las instituciones, y no unicamente los mass media, se convierten en
productores y mediadores de la comunicacion, lo que también
significard una redefinicion de los servicios publicos de informacion en
la era digital, con las consecuencias politicas que ello puede llegar a

implicar (Moragas, 2011, p. 49).

La promocion de la sociedad de la informacion incluyd dos cumbres mundiales,
Ginebra 2003 y Ttnez 2005, las cuales participaron una diversidad de organizaciones
no gubernamentales, organizaciones multilaterales y actores privados. En aquellos
encuentros se establecio una tension sobre qué principio debia guiar la construccion de
dicha sociedad, desde la sociedad civil, se plantearia la transversalidad social de las
tecnologias digitales y la convocatoria plural de sectores a dichos debates (ELAC,
2010). Chadwich (2006) explica que la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educaciéon, Ciencia y Cultura (UNESCO), la Unidon Internacional de
Telecomunicaciones (ITU), la Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (WipPO)
y la Corporacion de Internet para la Asignacion de Nombres y Numeros (ICANN), entre
otras, ha prevalecido la vision de presentar a los paises en desarrollo las ventajas
econdémicas de adoptar el nuevo régimen de sociedad de la informacion que promueve,
al mismo tiempo, la competencia privada entre operadores de telecomunicaciones y el
avance, econdmico y social —reduccion de las brechas digitales—. En la vision de
estas instituciones los mercados competitivos de telecomunicaciones inciden en el
bienestar social, para ello son necesarias politicas de interconexion (apertura de bucle
local) y el ingreso de operadores independientes, con el objetivo de incrementar la
penetracion de Internet via reduccion de los costos de acceso (Hargittai, 1999 y Bauer

et al., 2002 citados por Chadwich, 2006, p. 65).

3% Para un desarrollo sobre el concepto de sociedad de la informacion ver Almirén y Jarque (2008);
Cardoso (2008); Castells (1999); Crovi (2004) y Mattellart (2000 y 2002).
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Desde una postura critica, Braman (2004) advierte que por detrads del concepto de
sociedad de la informacion se ha erigido un régimen global de regulacion que pone en
juego la capacidad regulativa de los Estados. Para esta autora, en dicho régimen es
posible identificar tres grandes vectores globales: el primero, hegemonico,
representado por Estados Unidos, impulsa las condiciones necesarias para la
desregulacion y la comercializacion de la comunicacion; el segundo, integra distintas
dosis de intervencion estatal, Japoén, Corea del Sur y China en un extremo
intervencionista y la Union Europea, a medio camino entre dichos paises y el modelo
norteamericano; y finalmente el tercero, estaria conformado por la propuesta de la
sociedad de la informacién, espacio donde se nuclean distintos paises aunque
principalmente periféricos. Para Guerra y Oviedo (2011), en América Latina se
evidenciaban estos modelos de regulacion: Chile representa la desregulacion y
competencia y en otro extremo, el modelo seguido por Uruguay y Costa Rica de
modernizacion del servicio publico de telecomunicaciones conservando el monopolio
estatal. Entre estos dos modelos, Argentina, Brasil y Mé¢éxico optaron por la
privatizacion del operador telefonico, aunque optaron por un esquema que limita la

entrada de nuevos operadores y la conformacion de mercados competitivos.

En la actualidad, los debates sobre la sociedad de la informacién parecen haber sido
reemplazados por temas concretos de regulacion sobre tecnologias digitales como por
ejemplo la crisis de la regulacion sectorial que menciondbamos. Mastrini et al. (2013)
explican que la crisis en la regulacion de medios lejos de circunscribirse
exclusivamente al ambito técnico, implican complejas relaciones y conflictos entre
importantes corporaciones medidticas, cambios en las formas de produccion,
distribuciéon y acceso a servicios y, por ultimo, una preocupante erosion entre
comunicacion publica y privada. Ahora bien, en este nuevo escenario convergente no
todo es ruptura, existen cuestiones que permanecen y continuan siendo utiles para los
estudios del campo. Entre quiebres y continuidades, la erosion de fronteras entre el
mundo audiovisual y las telecomunicaciones representada en la idea de convergencia

tecnoldgica, ha abierto un debate publico en torno a las politicas de comunicacion.

Es a causa de la convergencia tecnologica y econdmica que la idea de

“politicas de comunicacidon” naci6é y tomo forma clara en el final del
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siglo xx. Se crearon ministerios de comunicaciéon y se promulgaron
nuevas leyes de medios. La regulacion de los medios masivos se
conectd cada vez mas con la regulaciéon en telecomunicaciones

(Cuilenburg y McQuail, 2003, p. 21).

En resumen, las politicas de comunicacion expresan una serie de principios que sirven
de guia y control tanto para la intervencion de los reguladores como para la adopcion
de conductas de las organizaciones mediaticas. Es con base en estas variables que las
politicas influyen en la configuracion de los sistemas mediaticos. Desde las posturas
ligadas al interés publico, esta influencia se plantea desde cierta asepsia politica y
econdémica, en torno a la necesidad de establecimiento de nuevos estindares y
regulaciones. En cambio, aportes criticos resaltan el conflicto y la desigualdad en el
proceso de elaboracién e implementacion de las politicas. Esta tension que, si bien,
remite a las mencionadas cuestiones epistemologicas, al mismo tiempo, ha reflejado la

emergencia de distintos paradigmas regulativos.

1.2.1 Paradigmas y evolucion historica

A lo largo de la historia de las politicas de comunicacion es posible identificar
distintos paradigmas regulativos. Para Cuilenburg y McQuail (2003) estos paradigmas
agrupan claros ejemplos en torno a la intervencion de reguladores y la organizacion de
sistemas medidticos. A veces como espejo de modificaciones en la configuracion
estatal, pero también como expresion de los cambios tecnologicos del momento, la
regulacion de los medios de comunicacion y las telecomunicaciones ha conjugado
distintos objetivos juridicos y econdmicos. Si bien en un comienzo la regulacién no
distinguira entre servicios audiovisuales y de telecomunicaciones, con el desarrollo de
los mismos, apareceran claras directivas con el objetivo de establecer diferencias entre
los mismos. Para esto dichas directivas se orientaran, por un lado, a preservar la
libertad de expresion y desarrollar ambientes culturales y, por el otro, al desarrollo

econdmico y comercial.
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Paradigma de la comunicaciéon emergente (fines del siglo XiX hasta la Segunda Guerra

Mundial)

Cuilenburg y McQuail (2003) definen a esta primera etapa como de comunicacion

emergente caracterizada por un tiempo de “no-politica”. En primer lugar, esta fase
conjuga una serie de medidas ad-hoc sin un objetivo claramente definido, asi se
promueve el desarrollo de las comunicaciones conjuntamente desde el Estado y el
mercado. En segundo lugar, durante dicho periodo emergen junto al modelo de la
prensa escrita distintas tecnologias de comunicacion como el telégrafo, la telefonia y
las industrias culturales como el cine, la radio y la discografia. Finalmente, las
politicas resultantes de esta fase servirdn como lineamientos de la consolidacion de los
medios de comunicacidon y tecnologias de comunicacion entrada la Segunda Guerra
Mundial. No obstante lo anterior, el gran aporte de esta etapa es la instauracion de

diversos regimenes de regulacion en torno a:

a) La prensa escrita. La regulacion se basa en respetar las garantias a las
libertades civicas, la no intromisiéon de los Gobiernos y de los Estados en
contenidos y respaldar a la iniciativa privada.

b) EIl telégrafo y telefonia. Estructuran el modelo de common carriers, una
regulacion que se orienta hacia la propiedad y la infraestructura, sin
intromisiéon en contenidos, definicion de los derechos de acceso a la
privacidad, asi como también del sentido de servicio publico.

c) Radiodifusion (primero la radio y posteriormente la television). La regulacion
se orienta hacia caracteristicas comunes que mas adelante conformaran el
modelo broadcasting. Este modelo tendrd matices en las formas de propiedad
segun se aplique en Estados Unidos y Europa, monopolio y oligopolio, asi
como, el desarrollo de la nocidon del servicio publico y presion al servicio
universal, pero que incluirdn una fuerte regulacion en el acceso, el contenido y

en la libertad de expresion.

Como se ha mencionado, esta fase emergente no se caracterizaria por una politica, en
el sentido de un cuerpo articulado y coherente de objetivos, metas, principios e
instrumentos de regulacion. Todo lo contrario, se responderia con ajustes sobre la
marcha sobre la base de encuentros y desacuerdos entre intereses privados,

necesidades del sector industrial e imperativos estatales. De esta forma, el contexto, las
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circunstancias histdricas y las tecnologias de la época, parecen haber tenido mayor
preponderancia que una politica orientada a la separacion de regimenes de regulacion.

Es importante sefialar que el desarrollo incipiente de los medios de
comunicacion y las tecnologias del transporte, se dio principalmente en Estado Unidos
y Europa con importantes diferencias en la interpretacion del interés general y de la
propiedad mediatica. En Estados Unidos vemos la conformacion de monopolios
privados de telégrafos y teléfonos como Western Union y American, Telephone and
Telegraf (AT&T), asi como la conformacion de mercados competitivos en el ambito
de la radiodifusion. En cambio, en Europa la comunicacion se reguld como un servicio
publico desarrollando empresas estatales para el transporte y contenido de la
comunicacion.

En las telecomunicaciones se produciran monopolios privados (Estados Unidos)
y publicos (Europa). Con base en las tecnologias de aquella época, las redes se
caracterizaban por la escasez de espectro, los altos costos de instalacion, la expansion
del servicio y bajos niveles de eficiencia. Estas caracteristicas de la economia de redes
se mantendrian hasta que los avances tecnologicos y cambios en la regulacion en
1980-1990 modificaran dicho escenario. El interés publico aplicado al ambito de las
telecomunicaciones implicaria la proteccion del contenido (mensajes) y la garantia de
una infraestructura a un costo y eficiencia razonable de servicio. Esto permitiria
ampliar el acceso. En el dambito de la radiodifusion, por motivos de escasez de
frecuencias y los altos costos de entrada para nuevos operadores, se dificultarian el
desarrollo del principio de interés publico en esta primera etapa (Mastrini et al. 2013).
En este sentido, la regulacion del servicio de radiodifusion que abarca los inicios de la
radiofonia, contemplaria temas como el control de acceso y de los contenidos y, ya en
la segunda fase, con el desarrollo de la television, comenzaria una regulacion hacia el

servicio universal.

Paradigma de servicio piblico de medios (1945-1980/1990)

Es una etapa marcada por dos momentos principales, primero en 1945, el comienzo de
la Guerra Fria junto con una fase de desarrollo econémico se consolidan el modelo
comercial en Estados Unidos y de servicio publico en Europa. Luego, a partir de 1980,
el cambio en la regulacion estatal impulsada por el neoliberalismo econdémico y
modificaciones en materia de tecnologias de la convergencia, comenzara el conflicto

entre quienes defienden el modelo de servicio publico y aquellos que procuran
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cambios orientados al desarrollo de mercado y la competencia econdémica. En los
comienzos de esta segunda etapa, Cuilenburg y McQuail (2003) distinguen los

siguientes elementos:

a) La normativa comienza a tener una fundamentacién no solo a través de
libertades negativas, sino positivas; la politica comienza a ser derivada en torno
a la representacion sociopolitica de distintos actores.

b) Se enfocan en el territorio y el interés nacional.

c) Se legitima la intervencion publica de los Gobiernos sobre los medios.

d) Se demanda la elaboracion y actualizacion de las politicas.

Murciano (2006) reflexiona que en este periodo la radio y la television fueron
rapidamente aceptadas por el publico por su caracteristicas eminentemente culturales y
de entretenimiento. En este marco surgiran (o se consolidaran dependiendo el caso)
autoridades regulativas estatales que marcaran guias relevantes para el sector en los
proximos decenios. En Estados Unidos surgen la Comision Americana sobre Libertad
de Prensa (1947) y la Comision Federal de Comunicaciones (FCC, por sus siglas en
inglés) —establecida en 1934— tomara un nuevo espiritu como 6rgano de control de
la radiodifusion. Europa tendré una vigorosa legislacion en torno a la diversidad de la
propiedad, de los contenidos y una regulacién que enfatiza las libertades positivas. En
Europa la programacion de la television generalista implicé desde los servicios
publicos una preocupacion por la calidad de sus contenidos que en aquella época no
podia ser garantizada por el mercado.

Hacia principios de 1980 este paradigma entrard en crisis bajo un contexto
cambiante en lo tecnoldgico, aunque principalmente en lo regulativo. En el plano
politico, el triunfo de gobiernos neoconservadores en Estados Unidos (Reagan, 1981-
1989) y en Reino Unido (Thatcher, 1979-1990) comenzaran a establecer cambios en el
enfoque de la regulacion, los cuales se terminaran de consolidar con la caida del muro
de Berlin (1989). Estos cambios se revestirdn como nuevo proyecto politico e
impulsaran el establecimiento de acuerdos comerciales supranacionales —sobre bienes
y servicios, y sobre propiedad intelectual— en el marco de la Organizaciéon Mundial
de Comercio (1995). Asi, las reformas neoconservadoras planteardn una nueva
configuracion del Estado y con ello un modelo regulativo alejado de criterios

sociopoliticos e instrumentos que hacian de la intervencion estatal una economia de
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bienestar. El nuevo enfoque regulatorio, una auténtica combinacion de medidas
neoliberales, estard marcado por la desregulacion —reducir o retirar herramientas
estatales de la economia—, la comercializacion y la privatizacion de bienes y
servicios. Estas medidas impactardn rapidamente en los principios bajo los cuales se
estructuraban los servicios de comunicacion hasta ese momento. Freedman (2008, p.
68) senala que el mayor impacto ha sido la privatizacion del principio de interés

publico:

Far from there being an identifiable “common good” that lay beyond
the sum of individual transactions facilitated by the market, the public
interest was best expressed in the relation to public preferences and

. .. . 31
individuals consumer choices™ .

Es importante destacar que el avance tecnoldgico no sélo representaria la idea del
cambio en practicas comunicativas, sino que seria asociado a la necesidad de reforma
regulativa y privatizacion de los servicios publicos de comunicacion. En la década de
1980, el desmembramiento de AT&T, su separacion en siete compaiias regionales
(baby bells) y la privatizacion parcial de British Telecom; el desarrollo de la industria
del cable y la TV comercial; los servicios inalambricos impulsaron la telefonia celular
y, a mediados de 1990, el desarrollo de Internet estableceria el modelo de conmutacion
de paquetes (packed-switched) que permitird con el tiempo la interconexion de voz,
video y texto a través del codigo binario. Estos distintos fendmenos desembocaron en
normativas como la Telecomunication Act (1996) y el Protocolo de Amsterdam (1997)
que actualizaron un estado de situacion a través de la creacion de estdndares
tecnologicos, econdomicos y de conducta bajo la vision de que la competencia entre

privados seria la forma mas eficaz de regular los distintos servicios de comunicacion.

*! Es importantes sefialar que para Freedman con estas modificaciones al concepto de interés piiblico se
acaba con su intrinseca ambigiiedad. Ahora bajo esta nueva interpretacion, el mismo podra ser
cuantificado e instrumentalizado para interés de accionistas y consumidores.
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Desvanecimiento entre las fronteras y busqueda de un nuevo paradigma de

comunicacion

Cuilenburg y McQuail (2003) reconocen que a partir de la década de 1990 existe un
cambio en el paradigma de politicas de comunicacion que aun no ha terminado de
consolidarse. Para estos autores los desafios que establecerian las modificaciones

tecnologicas serian:

(a) La adopcion y preeminencia de principios provenientes del ambito de las
telecomunicaciones para un nuevo sector en el cual convergerian la
comunicacion, la cultura y los medios.

(b) Los caminos planteados para la solucién de dichos desafios serian, y siguen
siendo, divergentes. Cuilenburg y McQuail sefalan que si bien la digitalizacion
propondréd la unificacion regulativa de servicios, continlia siendo necesario
mantener ciertas distinciones regulativas entre audiencias, contenidos e

instrumentos regulatorios para los distintos sectores de la comunicacion.

Este desvanecimiento de las fronteras promovia implicitamente que las innovaciones
tecnoldgicas resolverian por si mismas cuestiones referentes al acceso universal de
bienes y servicios —por el lado de la demanda— y a entrada de nuevos operadores —
por el lado de la oferta—. Asimismo, los efectos del Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios (GATS, por sus siglas en inglés) impulsados desde la oMC en
1995 y de ciertos mecanismos de gobernanza internacional de la comunicacion (UIT,
ICANN, etc.) trastocaban el rol del Estado-naciéon en el sector de la cultura y la
comunicacion (McQuail, 2010). Califano (2015a) explica que en el nuevo rol del
Estado, tanto los principios democraticos de los servicios publicos como la garantia de
acceso al derecho a la comunicacion, se ven diluidos ante su nuevo rol como arbitro,
promotor de la iniciativa empresarial y apoyo a la competencia. En dichos dmbitos de
gobernanza internacional, no solo se hace dificil para los Estados nacién argumentar
excepciones al libre comercio de bienes y servicios para la cultura y la comunicacion
local, sino que la capacidad estatal fue puesta en entre dicho por una vision
minimalista del Estado. Estas cuestiones llevadas al plano de la regulacién de la
convergencia implicaran distintos dilemas en la organizacién del marco institucional

(véase apartado 1.2.3).
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1.2.2 Convergencia tecnologica

Es posible afirmar que el estudio de la convergencia tecnologica ha implicado el
encuentro de distintas disciplinas; sin embargo, junto a la informatica, figuran el
derecho, la economia y la comunicacion entre las mas destacadas. Esto ha implicado
una diversidad de sentidos y definiciones que pugnan entre si, mientras su evolucion
pareciera aun no detenerse. Llorens-Maluquer (2001) explica que el término
convergencia posee ante todo un significado plural, que puede referirse a la
transformacion de la industria, a la convergencia entre infraestructuras fisicas y
virtuales o de distintos servicios, entre otras cuestiones, pero siempre alude a un
proceso en marcha y en continuo movimiento. Este autor menciona que dicho proceso
implica un criterio cronoldgico, se habla de una convergencia primaria para las redes
de telecomunicaciones y de informatica, una convergencia secundaria para las redes de
telecomunicaciones y los medios de comunicacién, y una terciaria que alude a la
convergencia de distintos sectores econdémicos. En virtud de esta diversidad
consideramos pertinente resaltar tres dimensiones principales en dicho proceso:
tecnologica, econdmica y regulativa. Las mismas permitirdn evaluar el impacto de la
tecnologia en la estructura medidtica desde una vision holistica y, al mismo tiempo,

resaltar aspectos relevantes para el estudio de nuestro caso.

Dimension tecnoldgica

Desde el plano tecnologico, distintos estudios coinciden en rastrear los origenes de la
convergencia tecnologica con el desarrollo del codigo binario (bit). Luego de la
Segunda Guerra Mundial, el bit se establecera como forma eficaz de codificacion de la
informacion. El bit estd definido en dos posiciones (1-0), su unidad de
almacenamiento méas comun es el byte (8 bits). El codigo binario es la condicion
necesaria de los procesos de digitalizacion de la comunicacion humana. La
digitalizacion abarca cuatro operaciones bdsicas: almacenamiento, transmision,
procesamiento y adaptacion de la informacion en un mismo formato de codificacion.
En 1973, el codigo binario comenzard a integrarse en los primeros microprocesadores
y de alli en mas, se aceleran distintos procesos que desembocan en la fase actual de
convergencia tecnologica (Chadwich, 2006; Hilbert y Cair6, 2009).

Al estar las cuatro funciones basicas ligadas a un mismo codigo de representacion

numérica, las barreras tecnologicas que separaban a las distintas industrias culturales y
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servicios de comunicacidon comenzardn a erosionarse rapidamente con el desarrollo de
dispositivos de tecnologias de la informacion y la comunicacion (TiC). Katz y Hilbert
sostienen que “las TIC se definen como sistemas tecnoldgicos mediante los que se
recibe, manipula y procesa informacion, y que facilitan la comunicacion entre dos o
mas interlocutores (2003, p. 12). En este concepto se han fusionado tres caminos: las
tecnologias de la informacion y divulgacion, las tecnologias de la comunicacion y la

informatica.

Figura 3. Convergencia tecnolégica

CONVERGENCIA DE TECNOLOGIAS DE INFORMACION Y COMUNICACION
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Fuente: Katz y Hilbert, 2003, p. 13.

La fuerza motora y unificadora detrds de esta tecnologia es la idea de
trabajar con la informacion en formato digital. La convergencia de las
TIC estd creando una red armoénica entre estas funciones bdsicas, que
constituye la infraestructura esencial del paradigma digital. Por
supuesto, el quinto componente es clave en la esquematizacién
completa de los procesos informaticos y comunicacionales: se trata del

cerebro humano y sus funciones (Hilbert y Caird, 2009, p.15).

En el ambito de las telecomunicaciones, la vision sobre la convergencia tecnoldgica ha
sido desarrollada por los estudios de economia de redes. Estas investigaciones resaltan
el cambio radical que ha significado la sefializacion digital en los transportes de la

informacion. La reduccion de la diversidad de sefiales a solo una —la sefial digital—
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provocaria que los usuarios puedan conectarse en cualquier momento, desde cualquier

lugar y a través de diferentes dispositivos, a contenidos y servicios de comunicacion.

La convergencia en las redes de telecomunicaciones se produce cuando
los terminales, las redes de acceso, las redes de transporte y el control
de las comunicaciones de extremo a extremo, son tales que las
diferentes comunicaciones tradicionales, las aplicaciones y los
contenidos pueden transitar y ser procesadas por todos esos elementos
de la red, aisladas o conjuntamente, y en forma transparente a dichos

elementos (de Leon, 2009, p. 5).

Desde el ambito de las telecomunicaciones, la convergencia ha sido definida en

términos técnicos en una vision que integra cinco capas:

1.

De terminales. Es la capa mas cercana al usuario, concentra todos los

dispositivos (hardware) que brindan acceso a redes y servicios (voz;
mensajeria, datos y video). Los terminales pueden ser: teléfonos celulares,
computadoras, tabletas, TV digital, etc., estas tecnologias han avanzado en
torno a reducir su variedad, complejidad y ampliar su movilidad. El mayor
desarrollo en esta capa actualmente estd dado por los dispositivos
inaldmbricos. Estas tecnologias se volvieron mas amigables al desarrollar
sistemas operativos que permitan al usuario interactuar con una diversidad de
servicios en un mismo dispositivo (10S de Apple y Android de Google).

De accesos. Incluye distintas modalidades de acceso alambrico (fijos) e
inalambrico (moviles) que conectan los terminales con la red de transporte.
Entre los accesos fijos se destacan el par cobre, fibra Optica, cable coaxial y red
de potencia. El par cobre ha sido muy importante en la primera etapa de la
convergencia y en el despliegue de la banda ancha, debido a su penetracion por
la red telefonica. La fibra optica es el vehiculo de transporte que permite
mayores pesos de transferencias de datos (bajada y subida), su desarrollo ha
sido vital para el desarrollo de la segunda etapa de la convergencia. Cable
coaxial es un sistema hibrido que incluye cable y fibra Optica, de fuerte
presencia en Argentina, utilizado por operadores de TV de pago que permite la

oferta de multiples servicios —telefonia interurbana, servicio de Internet y TV
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por cable—. Entre los accesos moéviles se destacan GSM, 3G, 4G y 5G. Estas
tecnologias poseen un alto caracter evolutivo, han mejorado la capacidad de
transferencia de datos e impactado directamente en la diversificacion de
servicios. Las tecnologias de acceso inaldmbrico han colaborado en la
universalizacion del servicio de las telecomunicaciones. Redes 3G: responden
al estandar global International Tecomunication Mobile-2000 designado por la
UIT agrupan dos dimensiones: a) Grupo 3 GPP: Global System For Mobile
Communication (GSM); General Packet Radio Service (GPRS); Enhaced Data
Rates For GSM Evolution (EDGE) y Universal Mobile Telecommunication
System (UMTS). b) Grupo 3 GPP2 (cbmA 2000, EV-DO). Redes 4G: organizadas
bajo el estandar global International Mobile Telecommunication Advance
(IMT-ADVANCE-4G) designado por la UIT. Estas redes a diferencia de las
antecesoras estan basadas enteramente en el protocolo de Internet, Long Term
Evolution (LTE), pueden desarrollar 100 Mbps subida y 1Gbps de bajada
permitiendo mayor calidad de video y streamming. Redes 5G: su
estandarizacion se encuentra en proceso por la UIT, se prevé su publicacion
para el afio 2020. Entre los reportes de avanzada se mencionan velocidades de
10 Gbps de subida y 20 Gbps de bajada’®. Las redes 5G trascienden las
telecomunicaciones. Entre los servicios que impulsarian semejantes
capacidades de transferencias se encuentra la reduccion de barreras entre el
mundo fisico y virtual, con el desarrollo de conexiones de objetos con objetos
(Internet de las cosas) que permitiria la transformacion radical de distintos
sectores como salud, educacion y gobierno, entre otros. Es importante entender
que el crecimiento de estas redes inaldmbricas depende del crecimiento de
inversion de la red fija, en especial, de la fibra Optica, la cual permite la
conexion entre las antenas y los dispositivos moviles.

3. De control de sesion (Call State Central Function- C-CSCF). Se compone por

varios subsistemas que tienen como objetivo establecer, supervisar y controlar
las comunicaciones. Sobresalen tecnologias de ruteo y de gestion de flujos
multimedia para transporte, sefializacion, registro y autentificacion de usuarios.
En esta capa es importante destacar el servidor de subscritores locales (home

subscriber server) que permite almacenar informacion confidencial de

32 Para més informacion sobre redes 5G consulte UIT NEWS (2017a).
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usuarios, parametros de accesos, servicios contratados, informacion del
terminal y ubicacion de donde se solicita el servicio. De esta forma, en esta
capa se nuclean varios programas de gestion de recursos multimedia que
permiten interaccionar el equipamiento del usuario (UE) con el servidor de
aplicaciones (AS —capa aplicaciones).

4. De transporte. Realiza la funcion de transportar las informaciones solicitadas
por el usuario, entre las capas de control y de las aplicaciones. El transporte es
totalmente en protocolo TCP/IP.

5. Abplicaciones. Esta capa es de vital importancia por varios motivos. El rol que
han adquirido ciertas aplicaciones ha conseguido reorientar la demanda de los
usuarios hacia determinados servicios en linea. Aqui es donde se inician y
finalizan las sesiones de comunicacion de los multiples servicios solicitados
por los wusuarios. Los grandes operadores de Internet —a los que
denominaremos, intermediarios—, tanto los desarrolladores de software y de
contenido, como empresas vinculadas a distintos negocios convergentes,
ingresaron en esta capa a través del desarrollo de aplicaciones Over The Top
(OTT) que les permitieron traspasar (by pass) a los servidores tradicionales —
telefonicas, operadores de TV de pago, productores de contenido, etc.— que
controlaban y distribuian los contenidos. Al mismo tiempo, tiene importancia
en la definicion de estandares técnicos para el empaquetamiento de servicios
(multiple play), como por ejemplo la modulacion, transmisioén y recepcion de
la TV digital: Digital Video Broadcasting (DVB) (Europa); Advanced
Television Systems Committee (ATSC) (Estados Unidos), International Services

Digital Broadcasting (1SDB) (Japon)’® y China (DMB-T/H).

3 Argentina, Brasil, Chile, Uruguay, Venezuela, Paraguay y Ecuador entre otros paises
latinoamericanos optaron por la adopcion de este estandar.

82



Figura 4. Convergencia de servicios

La convergencia se entiende como la posibilidad tecnolégica de provision sobre miltiples redes tanto de los servicios
tradicionales de comunicaciones como de sus innovaciones en los campos de voz, datos, sonidos e imagenes. Las
dimensiones en las que se puede manifestar la convergencia tecnoldgica, entre otras, son: i) convergencia de servicios,
ii) convergencia de redes o medios de transmisién; y iii) convergencia de mercados.
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Desde el campo de la comunicacion se han revisado estas trayectorias tecnoldgicas y
desarrollado distintas visiones sobre la convergencia tecnoldgica, que si bien pugnan
por diversos sentidos, comparten una postura critica al determinismo tecnologico.
Carlos Scolari (2008) explica que con la convergencia los medios han sido
reinterpretados en cinco dimensiones: “digitalizacion (transformacion tecnologica),
reticularidad (configuracion muchos-a-muchos), hipertextualidad (estructuras textuales
no secuenciales), multimedialidad (convergencia de medios y lenguajes) e
interactividad (participacion activa de los usuarios)” (2008, p. 78). Desde una postura
cercana, Lev Manovich (2005) propone que con la convergencia de las tecnologias
digitales los medios de comunicacidon se volvieron programables —en el sentido de
que adoptan el lenguaje de la programacidon— por medio de cinco principios:
representacion  numérica,  modularidad,  automatizacién,  variabilidad 'y
transcodificacion. Estas nociones si bien incorporan el impulso tecnoldgico, antes
mencionado, no descartan los problemas esenciales de comunicacion y la cultura, en
cuanto, un espacio comun para pensar y reinventar nuestra comunidad.

Junto a estos trabajos resultan valiosos los aportes que plantean una nocion de
la convergencia tecnoldgica desde una perspectiva de la sociedad. Castells (1999)
propone el concepto de arquitectura en red en tension con la idea de convergencia

tecnoldgica. Dicha arquitectura esta organizada por la forma en la cual nos apropiamos
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de los medios de comunicacidon antes que por su determinismo tecnoldgico. Hacer
foco solo en lo que la digitalizacion posibilita tecnolégicamente, no permite conocer
su sustrato social. En esta misma linea, Cardoso (2008) sostiene que los medios en red
brindan herramientas para proyectos individuales y colectivos, de autonomia
comunicativa y sociopolitica, que repercuten en la creacion de determinadas
arquitecturas mediaticas por sobre otras. Estos aportes proponen observar las practicas
comunicativas en cuanto acceso, dietas y valoraciones que damos a los medios para
conocer como socialmente nos apropiamos o descartamos tecnologias. Esto permite
resaltar aspectos y elementos de la estructura mediatica que no son evidenciados desde
el enfoque tecnologico.

En la practica, la sefializacion digital ha permitido que diferentes operadores de
redes compitan por la oferta de servicios y de contenidos en distintos mercados. Esto
ha creado tensiones entre operadores tradicionales que ven en la promocion de formas
innovadoras de acceso a servicios, por parte de nuevos actores, peligrar importantes
segmentos de mercado. Desde el plano econdmico, esta situacion a impulsado todo
tipo de fusiones y adquisiciones, la comercializacion de paquetes de servicios (n-play)
y, alin mas, un preocupante aumento de la concentraciéon econdémica del sector. Estas
cuestiones a su vez han puesto la mirada en los reguladores, el mantenimiento de la
division entre transportes y contenidos junto con la promocion de reglas para nuevos
actores son, entre otras cuestiones, aspectos que han afectado al espacio simbolico

como veremos a continuacion.

Convergencia econdomica

Desde una perspectiva econdmica la convergencia alude a la modificacion en las
estructuras de los sectores industriales que han sido impactados por las tecnologias
digitales. Se distinguen dos etapas: a partir de la década de 1990 la convergencia de
industrias del hardware, del software, los medios de comunicacion y las
telecomunicaciones confluirdn en un ecosistema digital. Estas modificaciones incluyen
aspectos relacionados a las estrategias econdmicas de las firmas mediaticas, sus
modelos de negocios y, de una forma vertiginosa, la emergencia de nuevos actores o
de aquellos que, desde la periferia de dicho ecosistema, ganaran mayor protagonismo.
En su segunda etapa, con distintas velocidades segun los casos, la convergencia

econémica estard marcada por los procesos de digitalizacion de sectores no
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mediaticos, como las manufacturas avanzadas y el sector publico (salud, educacion y

gobierno que habian permanecido casi en modo off line) (CEPAL, 2016a y 2018).

La confluencia en un mismo ecosistema digital de distintos actores puede entenderse
por la fusion de las distintas cadenas de valor. Por una cadena de valor se entiende a
un conjunto de acciones y actividades productivas para crear un producto o servicio
por el cual los consumidores pagan un precio determinado. Katz (2015) sostiene que
antes de la llegada del paradigma digital era posible identificar una cadena de valor
asociada a los servicios de telecomunicaciones y sus respectivos servicios de
conectividad de redes, y otra cadena de valor, asociada a la produccién y distribucion
de contenidos (impresos, audio y video). Asi, “la segmentacion original entre
distribucion de informacion y conectividad desparece y las cadenas productivas de las
industrias de medios, telecomunicaciones y productos culturales se integran,
generando una estructura de interdependencia unica” (Katz, 2015, p. 7). Desde esta
perspectiva, aunque no de forma exclusiva, la falta de una plataforma tecnoldgica en la
capa de aplicaciones, implicaria que estas cadenas pocas veces convergieran
anteriormente. Con las modificaciones tecnoldgicas mencionadas, la fusion de las
cadenas de valor desarrollard un ecosistema en el cual actores emergentes adquiriran
rapidamente volumen y peso econdmico y conseguirdn desafiar a los actores
tradicionales de la comunicacion. Katz (2015) distingue en la nueva cadena de valor

convergente tres tipos de actores vinculados a:

1) Contenidos. Grupos de medios tradicionales, productoras de contenidos e
industrias culturales.

2) Soportes. Proveedores de servicios de Internet (empresas telefonicas, ISP,
cable operadoras), TV de pago, TV abierta y empresas de hardware que
producen terminales y dispositivos (celulares, laptops, tabletas, etcétera).

3) Intermediarios. Redes sociales (Facebook, YouTube, Instagram y Twitter entre
otras), buscadores e indexadores (Google, Bing) y servicios OTT de
telecomunicaciones (Skype), de mensajerias (Whatsapp) y de transmision de

contenidos (Netflix, Amazon Prime, Itunes, entre otros).

En el ecosistema digital, las estrategias comerciales y de negocios de los actores se ven

alteradas por diversos factores. En primer lugar, el modelo estitico en el cual las
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actividades economicas de un operador estaban establecidas y definidas no
continuaran siendo concebidas como un modelo o una estrategia correcta (Bustillo,
2011). Esto serd una de las principales causas de un alto grado de incertidumbre en los
actores tradicionales del sector. Esta incertidumbre ha fomentado en los actores
tradicionales la necesidad de mejora de la rentabilidad a través de dos estrategias
complementarias: el desarrollo de capacidades digitales y la adquisicion y fusion de
empresas (CEPAL 2013; Katz, 2015). En segundo lugar, el desarrollo de la banda ancha
ha posibilitado que un segmento de intermediarios emerja como una importante y
nueva puerta de entrada a contenidos y aplicaciones. Estos actores que se fueron
formando en la periferia del sistema anterior, han emergido con fuerza a partir de la
crisis de las puntocom (1999-2001) y han actuado desde entonces como verdaderos
orquestadores del ecosistema (CEPAL, 2018). El fin de la convivencia pacifica entre
estos actores — tradicionales y emergentes— abriria un periodo de fusiones para
asegurarse, ganar o defender posiciones en la cadena de valor y, al mismo tiempo,
implicaria un cambio en el liderazgo, tanto en términos econdmicos como en términos
de innovacion, en favor de los nuevos intermediarios.

Las adquisiciones y fusiones expresan conflictos entre los actores que se sienten
amenazados pero, de igual modo, implican oportunidades de crecimiento para aquellos
que se encuentran en expansion. Las adquisiciones defensivas como las de Time
Warner y America On Line (1999), Comcast y NBC-Universal Studios (2009) o el
intento de fusion de AT&T y Time Warner (bloqueada en 2017 por el Departamento
de Justicia de Estados Unidos) evidencian la debilidad del sector de soportes ante los
nuevos gigantes de Internet™®. Por lo contrario, dichos gigantes, como Amazon,
Facebook y Google, por destacar los de mayor importancia, han incursionado en
adquisiciones como forma de expandirse y de ampliar su posicion en distintos
mercados de la comunicacion. Solo para tener en cuenta, a partir de 2001, afio en que
Google adquirird su primera compaiia, ha adquirido oficialmente (hasta el momento
de escritura de esta investigacion) un total de 207, entre las que se destacan,
Doubleclick, YouTube, Waze y Motorola, entre otras (Dans, 2017; Facebook's
Adaquisitions, 2014; Talpin, 2017)35.

** Es tipo de fusiones tendran su capitulo argentino (véase capitulo 2).

*> A su vez, Amazon ha adquirido 72 compafiias desde 1998; Facebook ha adquirido 62 desde 2007
entre las que se destacan WhatsApp, Instagram, Oculus; Microsoft ha adquirido 202 compaiiias desde
1987 entre las que se destacan Skype, Linkedin (solo en 2015 adquiri6 16 empresas).
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(Como estas compaiiias han logrado crecer en dicho ecosistema en tan poco tiempo?
En parte por la aplicacion de los avances tecnoldgicos, como el desarrollo de la banda
ancha, pero también, por el desarrollo de nuevas formas comerciales aplicadas a la
publicidad. En las plataformas digitales, el modelo de costos por impresion (CPM, cada
1000 impresiones) proveniente de los medios tradicionales, seria paulatinamente
suplantado, aunque no en forma definitiva, por el costo por clic (CPC) y costo por
accion (CPA, puede ser una subscripcion, una venta, una descarga) orientados a visitas
y resultados (Cardoso, 2008). Este cambio permitiria a Facebook y Google, valiosos
ingresos en el mercado de la publicidad que luego serian redireccionados hacia
adquisiciones (Katz, 2015). Segin célculos de Internet Advertising Bureau, las diez
empresas mas importantes de publicidad digital generaron 75 % de los 88,000
millones de dolares que produjo la actividad en 2017 —Ia mayor parte de las ventas
proviene de los motores de busqueda y redes sociales’®— (1aB, 2017). Distintas
consultoras del sector de la publicidad on line estiman que Facebook y Google han
logrado concentrar casi el 60% de la publicidad global on line transformandolas en un
duopolio global (exceptuando China)’’. A estas estimaciones sobre el valor del
mercado de publicidad digital y la participacién de empresas, debe considerarse que el
volumen total de publicidad on line ha superado al off line en 2017 —TV, radio e
impresos— (IAB , 2017). Ante estas cuestiones, distintos grupos tradicionales de
medios han tratado de responder creando alianzas para contrarrestar la pérdida de peso
en la distribucién de la pauta publicitaria. En Argentina, en 2015, se presentd la union
de los cinco principales periddicos del pais —Clarin, La Nacion, Perfil, Infobae y
Telefe— a través de la empresa Real Premium Audiences para ofrecer servicios de
publicidad en su red de medios evitando a dichos intermediarios (véase capitulo 2).
Estas modificaciones en el mercado de la publicidad pueden colaborar en la
comprension del aumento de la concentracion econdomica en sector de la convergencia
tecnologica. La concentracion posee distintas dimensiones de andlisis: concentracion
de propiedad —puede ser horizontal (monomedia), vertical (integral) o diagonal
(conglomeral)—; la concentraciéon de mercado —define la posicion dominante de un

actor—; y la centralizacion o acumulacion de poder —define la influencia politica o

%% E1 1AB no individualiza a las empresas ni establece un orden en como se distribuye ese valor.

*7 Consulte las siguientes fuentes: Google and Facebook Tighten Grip on US Digital Ad Market
(E-marketer, 2017); 25 Percent of Global Ad Spend Goes to Google or Facebook (Statista, 2017);
Facebook y YouTube le ganan a Televisa y TV Azteca en publicidad (El Financiero, 2018).
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social derivada de su poder econdmico— (De Bustos, 2005; Llorens-Maluquer,
2001)*®. En la concentracion diagonal o conglomeral, se adquieren empresas por fuera
del sector originario del comprador, con el fin de crear sinergias entre distintos agentes
de un mismo grupo. Este ltimo tipo de concentracion adquiere importancia en los
contextos convergentes. Asi, por ejemplo, se observa la propiedad cruzada ha
atravesado la TV abierta y por subscripcion, la radio, a los proveedores de Internet
(1SP, por sus siglas en inglés) y el &mbito editorial entre otros sectores.

Sobre este punto la teoria econdmica ofrece distintas posiciones, ya que los
problemas de concentracion son variados. Mastrini y Becerra (2006) sostienen que,
para los schumpeterianos en los mercados imperfectos ciertas dosis de concentracion
colabora con la innovacion y el desarrollo econdmico, aunque para esto se precisan la
intervencion del poder publico para evitar los abusos de las posiciones dominantes.
Las escuelas cléasicas y neoclasicas de Economia desestiman la intervencion estatal y
ponderan la autorregulacion de los mercados como forma de elevar el rendimiento de
los mismos. Para estas posturas existen efectos positivos de la concentracién como por
ejemplo la reduccién de costos fijos y operativos, la innovacion tecnoldgica y de
contenidos (Sanchez-Tabernero y Carvajal, 2002). Sin embargo, Razo y Rojas
reflexionan que “elevados indices de concentracion pueden llevar a una oferta de
servicios inferior a la dptima, limitar los niveles de penetracion y dar lugar a precios
altos” (2007, p. 16). Estudios criticos sostienen que concentraciéon econdmica es el
principal factor explicativo para entender los procesos de convergencia tecnologica.
Para Mastrini y Becerra (2006), la concentracion es un fendémeno que puede ser
sintetizado en dos aspectos principales: centralizacion de capitales en una actividad
econdémica con pocos propietarios y concentracion de audiencias que confluyen en
pocas opciones de consumo. Becerra (2015) comenta que los grupos de multimedios
se vieron amenazados por las telefonicas, situacion que expreséd la disputa por los
mercados de TV de pago y, en la actualidad, la supervivencia de las telefonicas se
expresa en el recelo por el principio de neutralidad de red, en su intento de frenar el

avance de “especies movedizas y globales” como Google y Facebook. Emili Prado

*¥ La concentracién horizontal promueve la integraciéon econémica de distintos agentes con el fin de
producir productos dentro de una misma rama de la industria. Esta estrategia se desarrolla
principalmente en el sector editorial y cinematografico. Por concentracion vertical se entiende a las
adquisiciones y fusiones dentro de la misma cadena de valor, con el fin de quitar eslabones que
encarecen la produccion. A su vez, De Bustos (2005) distingue integracion vertical hacia atrds de la
cadena de valor, con el fin de asegurar contenidos, de la integracion vertical hacia delante con el fin de
asegurar la distribucion (windowing), presente principalmente en el sector audiovisual, con el objetivo
de abaratar costos y mejorar la distribucion.
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(2010), al estudiar los procesos de streamming y video on demand, entiende que la
aparicion de un gran almacén virtual de contenidos permite a usuarios optar por redes
o TV de pago en virtud de la gratificacion que le significa; sin embargo, esto al mismo
tiempo ha implicado, la necesidad de proteger y dinamizar la produccién de
contenidos locales competitivos.

Existen distintas metodologias de medicion de la concentracion en la industria de
medios y las telecomunicaciones que permiten al regulador conocer el poder de los
operadores en los mercados y calcular el nivel de competencia. Los indices de razon
de concentracion CR4 y CR8 miden la participacion en el mercado de los cuatro y
ocho principales actores de cada mercado respectivamente, y las ordena segin su peso
y tamafio (incluyen volimenes de produccion, de ventas, ingresos, audiencia, etcétera).
En el caso del CR4 se considera que por encima del 60%, la suma de las cuatro
principales compaiiias del sector, el mercado estd concentrado y expresa una
competencia baja. La gran virtud de esta metodologia es que permite establecer el
poder de mercado de las compafiias lideres de una forma simple y clara,
especialmente, ante escenarios de escasez de datos — comun en el sector mediatico—
dando la posibilidad de conclusiones contundentes. Esta metodologia ha sido utilizada
por una serie de estudios relevantes sobre concentracién mediatica en Latinoamérica®”.

Herfindahl-Hirschman (HHI) es el indice de mayor difusion en la mediciéon de la
concentracion, es utilizado por distintas agencias publicas entre ellas el Departamento
de Justicia de Estados Unidos para la regulacion antimonopoélica. IHH mide la
participacion (share) de cada propietario en los distintos medios y es utilizado para
medir la diversidad de propiedad. La formula permite conocer la participacion de cada
firma que opera en los distintos mercados, para esto se eleva al cuadrado cada
participacion de la empresa en el mercado y se suman esas cantidades para conocer el
resultado total. Luego se realiza una escala en donde por encima de 1800 puntos el
mercado es concentrado, entre 1000 y 1800 puntos es moderadamente concentrado y
por debajo de 1000 puntos no es concentrado.

Desde la propuesta de Eli Noam, la gran mayoria de los mercados de medios
son concentrados, pero la diferencia estd en reconocer en cudles de ellos atn existen
diversidad de puntos de vistas y contenidos. Este autor toma el indice HHI y lo divide

entre la raiz cuadrada de la cantidad de medios existentes del mercado analizado.

%% Consulte Becerra y Mastrini (2009) y Mastrini y Becerra (2006 y 2017).
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Escala del indice: igual o mayor a 1800 puntos extremadamente concentrado; entre
500 y 1799 puntos concentrado; entre 300 y 499 puntos moderadamente concentrado y
menor a 300 puntos no concentrado. El indice Noam mide la concentracion del sector
en términos de propiedad y evalua el numero de diversidad de voces disponibles. Este
indice pretende reflejar en la ecuacion el poder de mercado y la diversidad sistémica
(puntos de vista, contenidos y voces).

Desde una perspectiva critica, Becerra y Mastrini (2009) sostiene que los indices
HHI y CR4 presentan limitaciones para medir la evolucion de la concentracion
conglomeral. Estos indices miden la concentraciéon dentro de un mismo sector, y
sirven para establecer comparaciones entre sectores en periodos determinados. En
situaciones sobre propiedad cruzada, que se dan principalmente en la convergencia,
estos indices pueden establecer parcialmente la concentracion que atraviesa distintos
sectores (por ejemplo, TV de pago, abierta, radio, prensa, cable operadoras, etc.). Aln
asi, estos autores reflexionan que, si bien es posible discernir la relacion entre fuentes
informativas y la concentraciéon de los canales de produccion y distribucion de
noticias, es dificil conocer el impacto final sobre el pluralismo de contenidos y la
diversidad de voces.

Teniendo en cuenta estos aspectos, es importante resaltar que en escenarios
convergentes, altos niveles de concentracion pueden derivar en la reduccion de la
oferta de servicios, en la asequibilidad de las tecnologias digitales (en especial, su
penetracion en areas rurales, de dificil acceso o de poco valor en términos de mercado)
y mas aun, elevar los valores sobre los bienes y servicios demandados. En
consecuencia, es posible afirmar que, si bien la convergencia tecnoldgica ha
significado la llegada de nuevos actores econdémicos y la introduccién de
modificaciones tecnologicas en la estructura mediatica, la concentracién econdémica en
el sector mediatico, no se ha detenido, mas bien todo lo contrario. De esta forma, los
aspectos tecnoldgicos y econdmicos aportan informacion valiosisima para comprender
la evolucion del sector; sin embargo, ante el problema de la concentracion en la
comunicacion, estos aspectos no parecen ofrecer soluciones. Llegado a este punto, la
dimension regulativa, nos ofrece la posibilidad de incorporar otras cuestiones de suma
importancia para el régimen democratico: en torno a las reglas generales para el sector,
en la definicion de las conductas de actores (econdmicos y estatales) y, ain mas, la

forma a través de la cual las autoridades definen los problemas a regular.
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1.2.3. Regulacion de la convergencia tecnolégica

Los paradigmas regulativos nos han permitido enmarcar a las politicas de
comunicacion en distintas configuraciones estatales y mediaticas. Es a partir de 1990,
en el marco de constantes cambios tecnoldgicos y econdmicos globales, que se ha
hecho dificil establecer un modelo regulativo comin como en periodos anteriores. En
el escenario convergente, esta imposibilidad se expresa de diferentes maneras. La
principal incertidumbre sobre las politicas de comunicaciéon gira en torno a cudn
efectiva puede llegar a ser una politica nacional sobre un espacio dominado por actores
y dinamicas globales. Esta cuestion se pone de manifiesto ain mas cuando se observa
que los principios provenientes del mercado, de la tecnologia y del consumo parecen
haber desplazado a un papel secundario a aquellos orientados por la regulacion estatal
o para la progresion de distintos tipos de derechos —humanos, usuarios,
consumidores, etc.—. En el plano del disefio de la politica, las autoridades locales
deben decidir coémo resolver la histdrica separacion sectorial entre las
telecomunicaciones y la radiodifusion, bajo un marco institucional comun o todo lo
contrario, rediseflando limites entre las diferentes clases de servicios. Estas
incertidumbres, no son menores para el régimen democratico, el cual ha establecido en
la regulacion de los servicios audiovisuales, salvaguardas necesarias para la libertad de
expresion, para el desarrollo de la opinion publica, de la labor periodistica y para el

acceso a distintos tipos de contenidos por parte de los ciudadanos.

En el marco de la politica convergente, la erosion de fronteras regulativas implica ante
todo el replanteo de instrumentos de regulacion. La UIT (2011) establece distintas
etapas a través de la cuales se pueden identificar dicho reordenamiento de
instrumentos. En una primera etapa preconvergente, la privatizacion del operador
nacional (principios de 1990) sera la principal accion que marca la transicion hacia la
convergencia de servicios. Esta etapa contard con un periodo de exclusividad variable
en el cual se recrea el mercado monopolico de cardcter privado. Si bien la
privatizacion del operador teleféonico no siempre estard acompaiiada del
establecimiento de un organismo de regulacion estatal, comenzaran a establecerse
medidas como el otorgamiento de licencias, incipientes licitaciones de espectro
radioeléctrico y criterios para la interconexion de redes, que pondran en evidencia la

transicion hacia mercados de competencia parcial.
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El inicio del periodo convergente se identifica principalmente a través de dos
acciones; la primera cuando los Gobiernos autorizan la entrada de proveedores
independientes para los servicios de Internet (ISP) y de telefonia movil. Esto establece
dos atributos importantes, una competencia parcial en distintos segmentos de las
telecomunicaciones y, aunque no necesariamente, una autoridad regulativa que
establezca reglas de competencia. La segunda accion estd identificada con el fin del
periodo de exclusividad del incumbente privado, esto deriva en el establecimiento de
nuevos modelos de negocios y servicios ofrecidos por entrantes (UIT, 2011).

Distintas investigaciones sefialan que la transicion hacia mercados competitivos
estaba orientada por tres medidas orientadas a facilitar el ingreso de nuevos
operadores: la promocion de la regulacion asimétrica, la escalera de inversion y la
separacion funcional o estructural del incumbente (Bustillo, 2011; de Ledn, 2009;
Rubio, 2010). La regulacién asimétrica se basa en otorgar beneficios juridicos a los
operadores entrantes sobre los consolidados para facilitar su ingreso y la exencion de
ciertas obligaciones que se aplican a los operadores dominantes, con el objetivo de
reducir posiciones de dominancia en determinados segmentos del mercado. En el
modelo econémico de escalera de inversion, los operadores entrantes acceden a bajos
precios de interconexion, al crecer sus cuotas de mercado (aumentando clientes) deben
ir invirtiendo cada vez mas en infraestructuras propias hasta llegar a consolidarse
como un operador independiente®. La separacion funcional del incumbente era otra
medida orientada a establecer condiciones no discriminatorias para los operadores
entrantes, esta podia tener varias caracteristicas: la nueva unidad de negocios puede ser
transformada en una nueva filial (separacion funcional-legal), puede implicar la
presentacion de informacidn contable y financiera (separacion contable) y finalmente,
puede ser obligada a una venta (separacion de propiedad). Todos estos conceptos
estuvieron orientados a organizar una interconexion competitiva y dindmica, buscaron
recrear ambientes con mayor externalidad de red y menor poder de mercado de las
posiciones dominantes.

Ahora bien, los conflictos en torno al establecimiento de mercados competitivos

no seran resueltos de forma automdtica como promovian los defensores de la

0 Rubio (2010) sefiala que la topologia de las redes antiguas (par cobre) permitian que este tipo de
ejercicios, no asi, algunas de las de nueva generacion. Este autor sefala que uno de los fracasos de esta
propuesta ha sido la eleccion de tecnoldgicas (por parte de los incumbetes) limitantes de interconexion.
Debido a esta situacion los operadores entrantes debieron decidir si realizar inversiones y transformase
en operador de peso o retroceder en las escaleras de servicios.
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innovacion tecnoldgica y la privatizacion de servicios. De esta manera, distintos
instrumentos regulativos, entre ellos la defensa de la competencia, adquiriran
relevancia para el control de la concentracion econdémica y, al mismo tiempo, como
indicador de calidad institucional — en la aplicacion efectiva de estas normas—.
Desde el plano regulativo es posible encontrar dos estrategias principales para
controlar la concentracién econdmica e identificar conductas abusivas: instrumentos ex
ante para la regulacion sectorial e instrumentos ex post para la defensa de la
competencia (UIT, 2011; CEPAL, 2018). La regulacion ex anfe se orienta a generar un
marco general que sirva de guia a operadores de un determinado sector econémico,
este tipo de regulacion posee una fuerte presencia en el sector audiovisual y la
radiodifusion. Se caracterizan por tener distintos mecanismos orientados a prevenir
acciones y establecer guias sectoriales con el fin de evitar la concentracion — por
ejemplo nimeros de firmas y rangos de concentraciéon del mercado, reglas sobre
barreras de entrada y diferenciacion de los productos—. En cambio, los mecanismos
ex post estan orientados a evaluar conductas anticompetitivas y de abuso de posicion
dominante, para esto se evalta la estructura del mercado, se tipifican conductas y se
fijan sanciones.

Los instrumentos regulativos para la defensa de la competencia irdn ganando
mayor importancia sobre los lineamientos ex ante, que al mismo tiempo, seran
criticados por los sectores corporativos con el argumento de la innovacién tecnologica
y el dinamismo econdémico (Bustillo, 2011; Llorens-Maluquer, 2001; Rozas, 2002).
Los instrumentos de defensa de la competencia se orientan al establecimiento de
conductas y de sanciones con el fin de prevenir abusos por parte de operadores
dominantes, especialmente en las adquisiciones y fusiones. Entre las practicas que
atentan contra la competencia se encuentran la instauracion de precios predatorios —
colocar precios por debajo de los costos marginales— con el fin de quitar del mercado
competidores mas débiles y desalentar el ingreso de nuevos operadores en
determinados segmentos de la industria. Asimismo, discriminar o negar interconexion
no permite la igualdad de condiciones para diferentes operadores con servicios
equivalentes. Otra practica que lesiona la competencia, es la utilizacion de subsidios
cruzados a través de transferencias de recursos entre empresas del mismo
conglomerado — bajar el costo de acceso a la red principal— de esta forma la empresa
puede presentar una oferta de servicios en determinado segmento por debajo del costo

de operacion. La oferta de varios servicios de naturaleza complementaria (telefonia
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fija movil, acceso a Internet y TV de pago) genera economias tanto para el proveedor
como para el usuario aunque puede incluir conductas desleales cuando los operadores
mas débiles o entrantes no puedan ofrecer la misma oferta de servicios que el
dominante. Todas estas practicas anticompetitivas serian tipificadas con el objetivo de
generar mercados competitivos con el fin del periodo de exclusividad del incumbente

y la entrada de nuevos operadores.

En la actualidad, el desafio por generar mayores niveles de competencia, se encuentra
asociado a la articulaciéon de marcos juridicos para servicios que antes presentaban
claras barreras tecnoldgicas y que ahora, bajo nuevas formas de consumo, se presentan
integrados. Esto implicard un reto en términos de disefio de normas y autoridades
regulativas: mantener normas y autoridades sectoriales separadas o unificarlas en un
mismo marco comun. Aquellos que defienden que deben existir regulaciones
diferenciadas basan su posicion en la Declaracion de Universal de la Unesco sobre el
caracter especifico de los bienes y servicios culturales frente a cambios econémicos y
tecnologicos —articulo 8— (Mastrini et al., 2013). Los defensores de un marco comun
basan su argumento en la necesidad de contar con una legislaciéon bajo principios
generales que sean capaces de perdurar a los cambios tecnoldgicos y promueva
inversiones de largo plazo (Galperin y Cabello, 2008). Este debate sobre el marco
regulatorio estd a su vez asociado a las opciones del disefio institucional sobre el
regulador del sector:
Regulacion por sectores. Se mantiene la actual division de regulacion
individual por sectores, pero cada sector se adapta a la convergencia.
Requiere de un alto grado de interaccion entre reguladores sectoriales.
Regulador multisectorial. Agrupa bajo una sola autoridad todos los sectores
regulados y establece politicas transversales. En muchos paises en desarrollo
se adoptd este esquema para economizar en costos regulatorios. Con
frecuencia se agrupan sectores disimiles por razones de economia o de
politica de gobierno. Regulador convergente. Es aquel que agrupa todas
aquellas agencias cuyas funciones estdn relacionadas con los sectores que se

ven afectados por la convergencia (Bustillo, 2011, p. 126).

Bustillo analiza la configuraciéon de distintos reguladores convergentes en Reino

Unido, Australia y Malasia como ejemplos de reguladores convergentes, aunque aun
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en estos casos se recomienda establecer dentro de un regulador convergente una
autoridad especifica para la regulacién de contenidos. Desde la Optica del Derecho,
Ricardo Porto (2017) explica que independientemente de cudl disefio institucional se
adapta de forma mas eficiente a la convergencia tecnoldgica, las opciones de solucion
deben orientarse al mantenimiento del derecho humano a la comunicacion, la
pluralidad de voces y el combate a los monopolios. Asi pues, regulaciones
diferenciadas o generalistas, sean para la regulacion del sector o para el disefio de
autoridades, parecen estar circunscriptas al lineamiento general de cuatro regimenes
principales: licencias, gestion espectro, la interconexion y servicio universal (vea
Figura 5). De esta forma, el contexto convergente tendra un capitulo distintivo para

cada uno de estos regimenes.

Figura 5. Lineamientos de la regulacion convergente

Regulacion pre-convergencia Regulacion hacia la convergencia
CLASIFICACION DE Clasificacion rigida y detallada Clasificacion flexible, genérica que no
SERVICIOS asociada a licencias dificulte ingreso al mercado

. HAG - Licencias asociadas a los Licencia genérica o Gnica que no

LICENCIAS (titulo habilitante) ct e . a8 : a9

servicios imponga barreras de entrada al mercado
ESPECTRO Otorgamiento asociada a una Otorgamiento independiente al de licencias y

B licencia y a un tipo de servicio de uso libre, sujeto a normas téenicas

Interconexion de redes y proveedores
convergentes que utilicen protocolos y
tecnologias diferentes

. ‘ ’ Interconexion de redes similares y
INTERCONEXION S :
de servicios similares.
Volcado a telefonia fija, publicay | Vision pro cierre da brecha digital con

SERVICIO UNIVERSAL - .
rural I'lC

Fuente: Wohlers, 2008, p. 23.

La convergencia tecnoldgica impacta en la clasificacion de servicios y en su régimen
de licencias. Si durante el periodo preconvergente la definicion y entrega de licencias
habilitantes era la principal herramienta de ingreso a los mercados de servicios, en la
convergencia, para los sectores provenientes del mundo digital el establecimiento de
licencias es considerado una barrera burocratica que deberia ser eliminada. Ahora
bien, la entrega de licencias genéricas, como promueven estos actores, implica
desafios regulativos. Por un lado, promueve el desarrollo del escenario convergente,
implica que pequenos y medianos operadores en distintas areas geograficas pueden
prestar distintos tipos de servicios (telefonia IP y moévil, TV de pago, conectividad,
etc.). Por el otro, puede ser la llave a nuevos procesos de concentraciéon alin mayores

que diluyan obligaciones y lineamientos especificos de los servicios. Esta cuestion
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adquiere especial significacion para el caso de los servicios audiovisuales y las
industrias culturales que han colaborado en el desarrollo de entornos culturales e
identitarios locales. Las OTT audiovisuales, al verse eximidas de determinadas
obligaciones y compromisos de regulacion —incentivos a la produccion de contenidos
locales, cuotas de pantalla y regimenes impositivos, entre otras cuestiones— han
expuesto un claro desequilibrio regulativo ante servicios similares. Estas asimetrias
regulativas en el sector audiovisual no solamente presentan retos de cara al desarrollo
de una regulacion local de contenidos, expone de igual modo, una cuestiéon que afecta

a la totalidad del sector convergente: el establecimiento de reglas ecuanimes.

En el ambito de las redes moviles, la asignacion de frecuencias de espectro
radioeléctrico se ha revelado como un aspecto central para la interconexion y
competencia de actores’’. Es importante tener en cuenta que la UIT (2000) califica al
espectro radioeléctrico como un bien escaso y que precisa de la coordinacion
internacional para su aprovechamiento eficiente. En el escenario convergente, el
desarrollo de la TV digital ha implicado tensiones respecto al desarrollo de redes 4G.
Aun con el dividendo digital que ha incluido la asignacion de frecuencias a redes
moviles avanzadas (4G), ha crecido la demanda de espectro para una diversidad de
servicios por parte de los grandes operadores de telecomunicaciones.
Independientemente de las distintas caracteristicas técnicas de los servicios y de las
zonas geograficas, en la asignacion de espectro radioeléctrico se evidencian dos
modelos: de “derechos exclusivos de uso” (exclusive users rights) proveniente del
periodo preconvergente que permite al portador de la licencia comercializar estos
derechos a terceros y el “modelo de acceso comun o abierto” (commons approach) es
mas acorde a los escenarios convergentes al poseer mayor flexibilidad que el anterior y
permitir satisfacer la demanda de espectro (UIT, 2011). El primero permite al
propietario de derechos exclusivos de uso monetizar a través de una transferencia total
o parcial de dichos derechos a otro usuario, lo cual otorga mas valor al espectro. En
cambio, el segundo permite que en determinadas bandas cualquier usuario o grupo
predefinido de usuarios pueda hacer uso del espectro, si respeta determinadas

condiciones técnicas minimas de compatibilidad. Para Garcia Leiva (2013) en ambos

41 , - . . . . .

Segun las caracteristicas fisicas de las bandas y de los acuerdos internacionales se asignan distintas
frecuencias para actividades como las telecomunicaciones, la radiodifusion y la radionavegacion. Para
informacion técnica sobre bandas y tecnologias consulte UIT (2010).
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modelos el deterioro del espectro radioeléctrico como bien publico es una constante.
Para esta autora, los principios de regulacion publica estan siendo sustituidos por
criterios de rentabilidad econdmica y eficiencia técnica. En este sentido, las tensiones
en torno a este aspecto sensible para la convergencia, implican el establecimiento de
modelos regulativos que puedan servir tanto para el estimulo de inversiones necesarias
como para el establecimiento de criterios técnicos eficientes para el uso del espectro y
criterios transparentes para el aprovechamiento de los ingresos provenientes de las
subastas de frecuencias. Solo asi la solucion de estos desafios pueden representar un

beneficio publico.

Durante la preconvergencia el criterio de separacion funcional del operador de la red
principal, era una media orientada a proveer interconexion a operadores entrantes en
condiciones no discriminatorias —con relaciéon a las tarifas establecidas—. Los
nuevos desafios a los regimenes de interconexion han ampliando el escenario de las
redes de telecomunicaciones a los servicios y protocolos con tecnologias diferentes.
En este sentido, en la medida que servicios similares son establecidos por plataformas
diferentes, se hace necesario establecer criterios que permitan promover la neutralidad
tecnologica como pilar fundamental de la convergencia (Guerra y Oviedo, 2011). La
diversidad de redes, la cantidad de volumen de trafico y de aplicaciones diversas,
implica el desarrollo de estdndares técnicos y de calidad de interconexion entre
distintas redes por parte del regulador.

En cuanto a la universalizacion del servicio, aspecto orientado a la reduccion
de la brecha digital, ha implicado renovados debates en torno a qué enfoque regulativo
revela mayor eficiencia en dicha tarea. Para el enfoque dominante la constante
innovacion tecnologica y la competencia de mercado proveerian un salto cualitativo en
materia de acceso y universalizacion de servicios (Mastrini et al., 2013). Razo y Rojas
(2011) indican que si bien la innovacion tecnoldgica y el aumento de la competencia
han colaborado en reducir brechas, uno de los mayores retos para la regulacion es
definir qué servicios son de acceso universal y cudles competen al mercado
exclusivamente. Con una poblacion rural dispersa, gran cantidad de territorio por
cubrir y un nivel de ingreso bajo, los paises latinoamericanos han creado programas

nacionales de acceso universal y de expansion de banda ancha — algunos replicados
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en Africa y Asia— (UIT, 2016)*. Es responsabilidad del regulador garantizar metas de
expansion de servicios convergentes para distintos tipos de areas geograficas y de
demanda, para esto es fundamental el desarrollo de licitaciones de espectro
radioeléctrico, el establecimiento de regimenes actualizados y, ain mas, lograr el
involucramiento de operadores —en especial los dominantes del sector— con relacion
a dichos objetivos. En este sentido, los programas de universalizacion de la banda
ancha se revelan como importantes espacios para coordinar sinergias entre el Estado y
los operadores privados de peso para lograr un mayor acceso a servicios y productos
convergentes de calidad.

La reinterpretacion de estos instrumentos de regulacion puede ser comprendida
desde un momento clave en la convergencia: cuando el consumo de contenidos
audiovisuales comenzaria a masificarse a través de distintas plataformas on line.
Lawrence Lessig (2009) autor de Code is Law detallaba que los cambios en el control
de los contenidos en la industria discografica, con la difusion masiva de tecnologias
P2P (peer to peer), inauguraria una etapa que a posteriori se demostraria irreversible.
Este tipo de aplicaciones basadas en practicas colaborativas pondria en crisis a las
industrias de contenidos y promoveria conflictos regulativos en torno a los derechos de
autor y de comercializacion. En un principio hubo una respuesta de los gigantes de
Internet para intentar crear puentes con los productores de contenidos. Se crearon
distintos modelos de negocios, como la modalidad a la carta (all you can eat) aplicado
a la descarga o el streaming de contenidos musicales y de videojuegos (de Leon,
2009). Al mismo tiempo, surgieron proyectos de regulacion orientados a proteger los
modelos de negocios basados en los derechos autor y propiedad intelectual de los
sectores tradicionales™. Estos proyectos si bien representaron una reacciéon de los
sectores tradicionales de medios, de igual modo, expresarian la necesidad de una
actualizacion de la regulacion que contenga los cruces entre actores.

Estas tensiones entre actores tradicionales y entrantes por nuevas formas de
acceso a contenidos audiovisuales a través de aplicaciones OTT, también se expresan

en el principio de neutralidad de la red. Este principio establece que no deberian existir

*2 Planes desplegados en Argentina se abordan en el capitulo 2.

* Consulte los siguientes proyectos SOPA (Stop On line Piracy Act) y PIPA (Protect IP Act) en Estados
Unidos, Ley de Economia Sostenible (Ley Sinde) en Espafia, proyectos de ley Lleras (Colombia) y
Proyecto Déring (México), entre otros. A partir de enero de 2012 comenzaria un debate internacional en
torno a estos proyectos. Entre sus distintos posicionamientos actores econémicos y sociales defendieron
una Internet libre, abierta y el derecho a la libertad de expresion, en cambio, los sectores mediaticos
tradicionales expusieron que sus modelos de negocios se veian seriamente afectados por la pirateria.
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restricciones al trafico de datos, de lo contrario se discriminarian contenidos,
plataformas y servicios, lo cual conllevaria a una degradacion de la transparencia y
finalmente de la naturaleza originaria de la red (Benkler, 2006). Una red sin
neutralidad otorgaria a los proveedores de servicio la potestad de filtrar, gestionar y
hasta bloquear contenidos, aplicaciones y servicios segin sus intereses —que en la
practica ya se realiza para determinados contenidos como la pornografia infantil y de
odio racial**—. Esto implicaria, ademas, un revés econdmico para los intermediarios
como Facebook, Google y Netflix, que hasta ahora se han amparado en dicho
principio para presionar por mayores inversiones en infraestructura a las ISP.

El problema de quien paga por las inversiones requeridas para el aumento de la
capacidad de transporte de la red afecta, de igual modo, a la proteccién de la
privacidad y libertad de expresion en la red. Noan (2011) sostiene que la neutralidad
de la red es un tema caliente que divide de un lado a las empresas de conectividad —
las cuales buscan establecer ingresos provenientes de la oferta segmentada de servicios
de conexion— y del otro lado, el complejo industrial de Internet —que agrupa desde
los gigantes del Silicon Valley pasando por comunidades de blogueros, startups
innovadoras y todo tipo de organizaciones—*. Desde otra perspectiva, Zallo (2016)
explica que el principio de neutralidad de la red es un elemento central para la
regulacion de la convergencia que se proponga desde el enfoque del servicio publico.
Para Zallo la conflictividad en torno a las tarifas, entre otras cuestiones, esta
directamente relacionada con el desarrollo de derechos culturales de los ciudadanos.

La regulacioén no ha encontrado aun puntos intermedios que permitan fijar reglas
que concedan los mismos niveles de innovacion a distintos operadores del ecosistema
digital y, al mismo tiempo, resguarden los derechos fundamentales de las personas.
Esto se refleja en conflictos regulativos en torno a la privacidad de los datos
personales y el desarrollo de nuevos formatos de publicidad on line. El desarrollo de
software que permiten conectar de forma eficiente anunciantes con audiencias ha
modificado el modelo de negocios de la publicidad tradicional. Estos desarrollos han
reorientado la masa publicitaria del sector tradicional de medios, —TV abierta y de

pago, medios impresos— principalmente hacia Google y Facebook (Katz, 2015;

* Estados Unidos derog el principio de neutralidad de la red (véase apartado 1.3.3).
*> Noam (2011) propone una solucién basada en el pago por contenidos y calidad por parte del usuario

final (end-user soveranity) y el fomento en la competencia en los proveedores de conectividad a dicho
usuario.
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Cepal, 2016a). Ahora bien, este conflicto en el sector de la publicidad no se reduce al
desplazamiento de actores tradicionales por emergentes. La coleccion de informacion
sensible sobre datos privados es en si mismo el modelo de negocio de la publicidad on
line (display advertising) (Fernandez y Gonzdlez, 2018). Estas herramientas de
publicidad han traido controversias sobre la privacidad y uso responsable de datos
personales que realizan dichas compaiiias™®. En especial se ha discutido sobre su
orientacion programatica (real time bidding) que permite servir publicidad a usuarios
una vez que estos han sido identificados y extraidos datos clave sobre diferentes
fuentes de informacién como su historial de navegacion, los registros de compras, su
desplazamiento fisico y lectura de mails, entre otras fuentes de informacion personal.
En respuesta a esto la Uniéon Europea establecid el Reglamento General de
Proteccion de Datos (Reglamento 2016) que permite diferenciar datos personales y
datos sensibles, establece reglas sobre el consentimiento de uso de esta informacion,
tipifica el abuso y violacion de conductas sobre divulgacion de dichos datos, asi como
también, se establecen garantias relacionadas con el derecho de rectificacion,
oposicion y supresion (derecho al olvido). Asimismo, estas medidas sobre proteccion
de datos se enmarcan en un conjunto de acciones sobre aspectos fiscales y de
competencia que conducen, una vez mas, a la controversia de la posicion dominante y
el abuso de poder. Las posiciones dominantes de los gigantes digitales como Google y
Facebook (mercado de la publicidad), de Amazon (en el comercio electrénico), de
Apple (en soportes y contenidos) y de Netflix (contenidos) no solo se reducen a la
adquisicion de competidores en distintos mercados. Katz (2015) explica que las
posiciones de dominio —que pueden o no implicar abuso de poder— se basan en
importantes economias de escala y efectos de red que permiten establecer ventajas
econdémicas que se transforman en la préctica en fuertes de barreras de entrada para los

competidores provenientes de la estructura tradicional®’. Sin embargo, desde los

* En 2017, varios periddicos han destacado los siguientes problemas: fraudes en la publicidad on line
—programas que simulan audiencia—, el uso de datos personales y otras controversias asociadas a la
publicidad como videos con contenido que incitan al odio racial y la violencia (Wall Street Journal,
25.08.2017).

*"Katz explica que las compaiias digitales desarrollaron economias de escala a través de importantes
inversiones que les permitieron establecerse en distintos mercados como el de busqueda, de redes
sociales o sistemas operativos. Los efectos de red representan retornos sobre dichas inversiones, que se
evidencian en la conducta de los usuarios. Adherirse a un solo buscador de referencia para buscar
informacion, establecerse en una red social o laboral y definir un sistema operativo para distintos
soportes, ha expresado no solo una demanda homogénea sino también importantes barreras de entrada
para los actores tradicionales.
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sectores tradicionales de medios, se sefialan las asimetrias regulativas que eximen a
dichos gigantes digitales de obligaciones vigentes en distintos segmentos.

Este reclamo se puede visualizar nuevamente en respuestas establecidas desde la
Union Europea con el objetivo de establecer un equilibrio entre distintos operadores
del ecosistema digital. La Comisién Europea (2010), primero a través de su directiva
2010/13/UE, estableceria principios para la comunicacién audiovisual en torno al
pluralismo y diversidad de voces, con cuotas de difusion y produccion, criterios para
la publicidad, para proteccion de audiencias (menores, accesibilidad, prevencion de
discursos que inciten al odio) y derecho a replica, entre otras reglas para la diversidad
de operadores. Esto obligaria a las OTT audiovisuales a adoptar criterios y obligaciones
que no los alcanzaban en torno a la produccién local de contenidos y normas para la
proteccion de audiencias. Luego, en sintonia con dicha directiva, se clasificarian a los
servicios OTT y de telecomunicaciones como Servicios de Comunicaciones
Electrénicas (SCE) considerandolos sustitutivos y participantes de un mismo mercado
—Mercado Unico Digital para Europa— (Comision Europea, 2015)*®. Esto permitiria
a las empresas telefonicas posicionarse como empresas de servicios y disputar
comercialmente con los gigantes digitales en forma justa. Mas alld del impacto
concreto de estas medidas, considerar a estos servicios como sustitutivos y como parte
de un mismo mercado, se ha revelado como un paso necesario para concebir una
regulacion con mayores dosis de equilibrio entre distintos sectores; de igual modo, ha
demostrado la vigencia de la regulacion de servicios audiovisuales sobre un aspecto
sensible para el régimen democratico, el desarrollo de contenidos y la diversidad
cultural (véase apartado 1.3).

En cuanto al abuso de posicion dominante, la Comisiéon Europea abriria
distintas investigaciones que luego derivarian en importantes sanciones a Google. A
partir de 2015, la Comisidén investigaria el servicio de compras comparativas, el
sistema de publicidad Adsense y el sistema operativo para soportes moviles Android.
En los tres casos, la Comision hallaria a la compaiia culpable de desarrollar practicas
abusivas con el objetivo de bloquear la participacion de competidores y la innovacion
tecnologica: al comprobar que en los resultados de las busquedas se favorecian

productos y servicios propios por sobre los de la competencia (servicio de compras

" En 2017 esta directiva pondria bajo analisis distintos aspectos de las plataformas de comercio
electronico, en especial la transparencia en los resultados de busquedas y el uso de datos personales que
derivarian en sanciones de abuso de posiciéon dominante por parte de Google.
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comparativas), estableciendo contratos de exclusividad restrictivos que violaban las
clausulas antimonopolio (sistema Adsense) y exigiendo a fabricantes de soportes

, . . . .y . . . 49
moviles que usan Android la instalacion de diversas aplicaciones de Google™ .

Google nos ha traido numerosos productos y servicios innovadores que
han supuesto un gran cambio en nuestras vidas y eso es algo positivo.
Pero la estrategia de Google para su servicio de compras comparativas
no se limita a atraer clientes ofreciendo un producto que sea mejor que
los de sus rivales, sino que Google ha abusado de su posicion
dominante como motor de busqueda situando en mejor lugar su propio
servicio de compras comparativas dentro de sus resultados de busqueda
y colocando en peor situacion los de sus competidores (Comision

Europea, 2017, parr. 4).

En América Latina, la regulacion de la convergencia tecnologica plantea un desafio
aln mayor, la equidad y desarrollo social. Katz (2015) explica que la ausencia de
regulacion nacional sobre dicho entorno ha estado asociado a varias cuestiones: a) en
el plano econdmico, un reconocimiento por parte de los reguladores del efecto
multiplicador que juegan dichas empresas para el desarrollo de la banda ancha y de
distintos mercados de plataformas web y, b) en el plano regulativo, a la comprension
limitada sobre el proceso convergente, se agrega la duda sobre el alcance efectivo de
las regulaciones nacionales sobre servicios globales. Desde una perspectiva critica a
estos planteos, Mastrini et al. (2013) sostienen que la intervencion de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), a través del Acuerdo General de Comercio y Servicios
(GATS), ha tenido dos efectos inmediatos: permitid reclasificar a los servicios y bienes
culturales como mercancias simbdlicas y, en segunda instancia, reduciria las
capacidades estatales de su regulacion. Para estos autores, si bien se evidencian
marcos regulativos renovados y adaptados al proceso convergente, los Estados-nacion
han visto disminuidas sus capacidades de regulacion ante procesos de caracteristicas

globales.

* Investigacion sobre Adsense abarca entre 2006-2016 y una multa de 1.4 mil millones de euros, la
investigacion sobre el servicio de compras abarca 2004-2015 y una multa de 2.42 mil millones de euros
y la investigacion sobre Android 4.3 mil millones de euros.
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Como se ha visto, avanzar hacia la integracion de un tnico sector ha implicado no
solamente establecer reglas ecudnimes para la diversidad de actores. sino que ha
planteado importantes tensiones. A nivel internacional, las medidas de la Comision
Europea en torno a la competencia, la proteccion de datos y politica fiscal podrian
entenderse como los primeros pasos hacia un ecosistema digital equilibrado. En los
sistemas democraticos este equilibrio estd lejos de alcanzarse sin el posicionamiento
regulativo en dicha direcciéon por parte de Estados Unidos. A nivel local, estas
cuestiones sobre la regulacion del entorno de redes y servicios convergentes nos llevan
a reflexionar sobre las capacidades estatales de regulacion de la comunicacion. Esta
cuestion se enmarca en considerar no solamente el posicionamiento estatal, sino que,
al mismo tiempo, se incluyan aspectos en torno a la calidad democratica en los

procesos de regulacion.

1.3 Aspectos centrales sobre calidad democratica en la regulacion de
la convergencia tecnologica

Hasta aqui hemos presentado los principales aspectos de la calidad democratica y las
politicas de comunicacion. Esta tltima seccion estd dedicada a desarrollar nexos entre
ambos campos. Para esto primero se argumenta que las politicas de comunicacion
poseen implicancias institucionales para el régimen democratico. En este sentido, las
politicas de comunicacion poseen atributos distintivos a otras politicas publicas que las
conectan con la calidad democratica —se presentan investigaciones que han
desarrollado previamente esta idea—. Ahora bien, estas implicancias son abordadas
desde una relacion siempre conflictiva entre las capacidades estatales y la
democratizacion. Comprender esta relacion conflictiva es el paso previo para analizar
los lineamientos para una regulacion democratica de la comunicacion. En la parte final
del apartado se indagan cuestiones concernientes a la emergencia de politicas de
comunicacion en el contexto latinoamericano, especialmente referidas a los Gobiernos

enmarcados en el giro politico latinoamericano.

Las politicas de comunicacion representan un espacio donde se organizan importantes
principios e instituciones para la democracia. Napoli (2001) explica que la regulacion
de la comunicacion se caracteriza por una influencia potencialmente extensiva. Las
decisiones que se toman en el marco de dichas politicas terminan afectando mas alla

de lo estrictamente sectorial a entornos simbdlicos, institucionales y culturales de la
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sociedad democratica. Napoli advierte que esta naturaleza Uinica (unique nature) de las
politicas puede observase en varias cuestiones, aunque es en su impacto en los medios
de comunicacién donde se advierte principalmente —a través de los mencionados
instrumentos de regulacion positiva como negativa—. Al mismo tiempo, es
reconocido el rol central que ejercen los medios de comunicacion electronicos en la
circulacion de la informacién y, de forma creciente, los ciudadanos indican a dichos
medios como sus fuentes primarias de informacion. Si bien no nos es posible en el
marco de esta investigacion sefialar en qué grado las creencias, los valores y las
conductas de los ciudadanos dependen de dichos medios, es pertinente reconocer su
influencia sobre la democracia.

Mas atin, Napoli sefiala que es esta influencia de los medios sobre la democracia
la que otorga a la autoridad regulativa de la comunicacion un poder relevante. Son las
decisiones de dicha autoridad las que afectan no solo a la organizacién del sector, sino
a la presentacion, edicion y organizacion de la informacion. En este sentido, sus
posicionamientos en torno a la propiedad mediatica, la proteccion de la labor
periodistica, la regulacion de contenidos o los de mayor actualidad, la responsabilidad
de las plataformas digitales tienen un impacto sobre cOmo se organizan
institucionalmente la vida cultural, social y politica en las democracias.

Desde el campo de la Ciencia Politica, este impacto de las politicas sobre
aspectos de la democracia ha permitido a distintas investigaciones plantear posibles
relaciones con la calidad democratica. Balan (2013) plantea que la polarizacion
medidtica termina afectando la calidad del debate publico. Para este autor, durante el
kirchnerismo, junto a la homogeneidad del sistema comercial de medios el desarrollo
de medios publicos progubernamentales, derivaria en una yuxtaposicion de voces que
se contradecian mutuamente en el espacio mediitico y no tomaban en cuenta las

.. r1: 50
posiciones del otro como validas™.

Es sabido que los medios juegan un papel fundamental en las
democracias contemporaneas, y la Argentina no es la excepcion. La
calidad democratica, sea como la queramos definir (O'Donnell, lazzetta
y Vargas Cullell, 2003), depende en gran medida de la existencia de

oportunidades para la expresion y el didlogo que dependen, en gran

50 . . . . - . . .

Profundizando esta l6gica, Balan sostiene que los medios publicos y privados durante el kirchnerismo
realizaron una cobertura polarizada de las noticias, alineado sus audiencias y criticando posiciones
contrarias sin balance noticioso.
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medida, de la existencia de un sistema de medios diverso y heterogéneo

(Balan, 2013, p. 473).

Fernando Ruiz (2010) explica que la calidad democratica es una perspectiva
importante para entender las relaciones entre medios y politica. Este aporte liga un
aspecto central para entender la relacion entre politicas de comunicacioén y calidad

democratica: las capacidades estatales.

La dificultad de consolidar un régimen democratico en la region
condicion6 severamente el desarrollo del sistema de medios y de sus
practicas. El desarrollo de los medios y el periodismo son siempre, en
toda época y lugar, dependientes de la calidad del régimen politico
(Ruiz, 2010, p. 29).

Un Estado de baja calidad no regula en forma eficiente y transparente
al sistema de medios. Los funcionarios y las agencias encargadas de
supervisar, por ejemplo, licencias de medios audiovisuales, o
cuestiones impositivas, crediticias o arancelarias en los medios escritos,

suelen decidir con un alto margen de arbitrariedad estatal (Ruiz, 2010,

p- 31).

Ahora bien, si las politicas de comunicacion implican capacidades estatales tanto para
poner en practica decisiones como para establecer objetivos y resultados, ;cémo
dichas capacidades se relacionan con la calidad democratica? Tilly (2017) explica que
las capacidades estatales pueden generar tanto procesos de democratizacion como de
desdemocratizacion. Este autor sefiala que cuando a través de capacidades estatales
aumentan el nepotismo de las autoridades, las redes clientelares y los favores a
seguidores y electores, la politica publica se transforma en politica privada —, esto es,
formas no estatales de poder en el marco de las politicas publicas—. Osvaldo lazzetta
(2011) sefala tres aspectos para entender la conexion entre capacidades estatales y
proceso de democratizacién: a) expansion de procedimientos democraticos a
instituciones regidas hasta entonces bajo otras logicas; b) expansion de derechos a
personas que antes no gozaban de los mismos y, ¢) impulso de la participacion
ciudadana en instituciones publicas y privadas. Estos aportes permiten comprender
que la preocupacion por la calidad democratica implica valorizar una relacién siempre

dindmica, cambiante entre Estado, derechos y ciudadanos. En este sentido, el aumento
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de la capacidad estatal no se traduce en forma automatica en mayores grados de
democratizacion, pero al mismo tiempo, la intervencion estatal se revela necesaria para
la expansion de derechos y principios democraticos.

Establecida la relacion pertinente entre capacidades estatales y los procesos de
democratizacion, es posible sostener que, en el marco de las politicas de
comunicacion, la expansion de principios y procedimientos democraticos pueden ser
una herramienta pertinente para valorar la calidad democratica. De esta forma, si las
politicas de comunicacion pueden conllevar tanto procesos de democratizacion como
su reverso, la desdemocratizacion, es necesario evaluar qué aspectos de las mismas
pueden colaborar con las distintas dimensiones de la calidad democratica, a nivel de:
contenidos —libertad de expresion, pluralismo, diversidad—, de procedimientos —
instituciones, normas, autoridades de regulacion— vy, al mismo tiempo, como
respuesta sobre aspectos que la sociedad demanda. Las politicas de comunicacion
podrian impulsar distintos indicadores de calidad democratica cuando los mismos
estén conectados a los aspectos relacionados con la democratizacion —véase Figura
6—. Por lo contrario, cuando las politicas de comunicacion se han transformado en
herramientas de concentracion de poder para el Gobierno o para el beneficio de grupos
econdmicos eluden su conexion con la democratizacion y la expansion de derechos. A

continuacion se profundiza este planteo.

Figura 6. Politicas de comunicacion y calidad democratica

POLITICAS COMUNICACION
\Z
CALIDAD DEMOCRATICA
* Procedimientos Respuesta
[\ \Z
Expansion de derechos Regulacion Democratica Inclusion de demandas
Actualizacién Normativa Accountability Efectos de lzei(:(l)lrtlca sobre cl

Fuente: elaboracion propia.

* Dimension contenidos. Se ha planteado que en la erosion de fronteras entre las
telecomunicaciones y la radiodifusion los imperativos econdmicos y
tecnologicos han ganado importancia en el desarrollo de servicios de la
convergencia. Independientemente de las opciones normativas, entre un marco
regulatorio convergente o el mantenimiento de marcos sectoriales, toda

actualizacion regulativa hacia la convergencia tecnoldgica no puede estar
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orientada en la regresividad de derechos (Porto, 2017). En este sentido, la
convergencia juridica de sectores antes separados por barreras tecnoldgicas y
econdmicas, deberia expresar a través de sus distintos regimenes el principio

de progresividad y la nocién de la comunicacion como derecho humano.

Indicadores

a) Expansion de derechos. En América Latina, incorporar los estandares
interamericanos en materia de libertad de expresion al &mbito de regulacion
nacional es una obligacion subscripta por los Estados a través de la
Convencion Americana de Derechos Humanos Pacto San José¢ de Costa
Rica (OEA, 1969). En consecuencia, las politicas de comunicacién deben
incorporar estdndares establecidos en la Declaracion de Principios de
Libertad de Expresion (CIDH, 2000) y en la Declaracion Conjunta sobre
Libertad de Expresion en Internet (CIDH, 2011) que funcionan como agenda
ampliada de aspectos regulativos®'. Otras herramientas expansivas de
derechos son los programas estatales de acceso universal a la banda ancha, a
distintos soportes de hardware y programas de capacitacion digital.

b) Actualizacién normativa. Garantias legales y constitucionales de la libertad
de expresion en el marco de la convergencia tecnologica: identificar
restricciones a la libertad de expresion (en el Codigo Penal). Todas las
restricciones deben ser legales, proporcionales y necesarias (triple test)™.
Identificar si existen regulaciones que prohiban y sancionen discursos de
odio, contenidos discriminativos y estereotipicos (referentes a contenidos:
politico, social, religioso, grupos minoritarios y LGBT). Establecer las leyes

que protejan la expresion publica y la labor periodistica. Infraestructura:

°I'La Relatoria ha destacado los siguientes principios con relacion a las politicas de comunicacion
surgidas en el Ultimo tiempo: principio 2 sobre la importancia de la informacién en una sociedad
democratica; principio 8 sobre la proteccion de las fuentes periodisticas; principio 11 abolir leyes que
atenten contra la libertad de expresién y derecho a la informacién calumnias, injurias y desacato;
principio 12 tanto monopolios como oligopolios deben estar sujetos a leyes antimonopolicas, ya que
lesionan la diversidad y pluralidad de los medios y de la democracia —aclara que los Estados no deben
crear leyes bajo la apariencia de regulacion antimonopdlica que tengan como objetivo lesionar la
libertad de expresion— y el principio 13 identifica varias acciones por parte de los Estados para castigar
o premiar comunicadores sociales, por ejemplo: la arbitrariedad en la asignacion de la publicidad
oficial, de licencias y frecuencias (CIDH, 2000).

>? Estas acciones estan orientadas por el principio de Universalidad de Internet (Unesco, 2013) que

define la Red como un servicio de interés publico y que toda limitacion de sus servicios y aplicaciones
debe estar basada en el Test Tripartito (legal, proporcional y necesario) —véase apartado 1.3.1—
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identificar acciones que promuevan la apertura, la descentralizacion y la
neutralidad de la red. Contenidos: identificar la diversidad en la oferta de
programas, géneros, y contenidos (pluralismo interno), identificar
regulaciones sobre derechos de autor y sobre responsabilidad de
intermediarios. Redes: figuras y métodos que protejan la privacidad y datos
personales. Derechos de los usuarios y los consumidores: establecer si existe
regulacion especifica sobre calidad de servicio (telefonia movil,
conectividad y TV de pago).

Dimension procedimientos. Las problematicas que atraviesan a esta dimension

estan vinculadas con formalizacion de espacios de regulacion: su apertura u
opacidad. La complejidad de la convergencia tecnoldgica implica aumentar los
mecanismos de regulacion publica, para esto, se hace necesario establecer
espacios que involucren a las partes interesadas: autoridades estatales,
operadores privados y distintos actores de la sociedad civil. Un marco
institucional de esta naturaleza permitiria expandir principios relacionados con
la rendicion de cuentas, la transparencia publica y la legitimidad democratica.
En dicho marco institucional es posible identificar tres espacios principales:
poderes publicos (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), autoridades sectoriales y
autoridades genéricas de regulacion. Poderes publicos: el Poder Legislativo por
su naturaleza deliberativa se presenta como el ambito principal para el
desarrollo de normas generales del sector revestidas de la legitimidad
democratica necesaria. Al mismo tiempo, dicho Poder es un importante auditor
en la rendicion de cuentas de las autoridades regulativas del sector para
establecer su predictibilidad. Tanto la regulacion sectorial (aplicacion y
control) como la regulacion sobre defensa de la competencia y de defensa del
consumidor, deben establecer ambitos para el acceso de partes interesadas,
mecanismos de transparencia publica y ser autarquicos respecto al Poder

Ejecutivo.

Indicadores

a) Regulacion Democratica. Marco regulativo: en qué medida la regulacion
del sector estd formalizada en normas claras y precisas. El Poder
Legislativo ha tenido injerencia real o simulada en el establecimiento del

marco regulativo. Identificar si la norma principal que regula la
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convergencia tecnoldgica emana de dicho Poder o, por lo contrario, si es
un decreto presidencial o una norma antigua que ha ido recibiendo
modificaciones por autoridades de segundo orden. Existen procedimientos
y espacios formales para el encuentro entre funcionarios y distintos actores
sectoriales (sociales y econdmicos) o, todo lo contrario, la agenda
regulativa es concentrada por actores corporativos y funcionarios de alto
rango. Autoridades regulativas (sectoriales y genéricas). Indicadores de
autarquia institucional: definir quién establece sus presupuestos y
establecer ante quién son responsables. Establecer los criterios de
seleccion de sus autoridades: son profesionales y establecidas por concurso
publico o dependen de mecanismos discrecionales. Arquitectura
regulativa: definir cudntas autoridades existen (Secretarias, Institutos,
Comités, Consejos, etc.) y coémo se interrelacionan, identificar si la
autoridad regulativa principal es convergente o se mantienen las divisiones
sectoriales (radiodifusion, audiovisual y telecomunicaciones). Indicadores
de representatividad sectorial: participacion de sectores econdémicos,

sociales y profesionales en la direccion de la autoridad.

b) Accountability. Transparencia regulativa: el funcionamiento, competencias

y atribuciones de las autoridades estdn claramente formalizadas
(reglamentadas y definidas en el marco de la normativo principal) o, todo
lo contrario, derivan de reglamentos desactualizados, genéricos y
normativas superpuestas. Las decisiones de la autoridad son de caracter
publico, estdin debidamente justificadas y pueden ser recusadas por las
partes afectadas o, todo lo contrario, derivan de acuerdos y negociaciones
informales por parte del Gobierno y actores con peso econdmico del
sector. En este Gltimo punto entra con relacion a la independencia de los

tribunales judiciales.

Dimensién respuesta (responsividad). En el marco de la convergencia

tecnoldgica evaluar la capacidad de respuesta de los Gobiernos no es tarea
sencilla. En su calidad de proceso dinamico e inacabado, la convergencia
desafia constantemente dicha capacidad en torno a la evolucion de los
estandares tecnologicos, la emergencia de nuevos servicios y la diversidad de

actores que afecta. Esto vuelve ain mas compleja la integracion de multiples
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intereses sectoriales y demandas sociales en el marco de la politica ptblica. No
obstante, distintos Gobiernos latinoamericanos han establecido, con resultados
diversos, regulaciones sobre convergencia tecnologica. Asi, primero Colombia
en 2009 con la Ley de TIC 1341 dio una respuesta normativa innovadora para la
region; Chile en 2010 estableceria el principio sobre neutralidad de la red (Ley
20.453), luego en 2014, Brasil presentaria su Marco Civil da Internet, ese
mismo ano, México presentaria una regulacion detallada sobre convergencia a
través de la Ley Federal de Telecomunicaciones y Argentina, a través de un
tramite legislativo express, presentaria la Ley Argentina Digital 27.078. Todas
estas normas mencionadas integran respuestas regulativas sobre la
convergencia de redes, infraestructuras activas y pasivas, y derechos de los

usuarios y consumidores.

Indicadores

a) Inclusion demandas. Etapa de elaboracion: en qué grado intereses y

demandas de diversos actores han sido incorporados en el marco de la
politica®. Etapa de implementacion: cuél ha sido el posicionamiento de los
distintos actores respecto a la implementacion. Identificar qué espacios
participativos institucionales sirven para expresar demandas para distintos
actores: audiencias, foros y consejos consultivos (estos ultimos indicadores
se relacionan con los de arquitectura regulativa).

b) Respuestas sectoriales (indicadores que miden la transicion hacia la

convergencia). Reglamentos que impulsen la convergencia de servicios en
licencias, interconexion, espectro radioeléctrico y servicio universal. Estos
regimenes contintan expresando barreras regulatorias a la convergencia de
servicios o exhiben marcos legales acordes con dicho proceso. En los
servicios audiovisuales over the top es importante que se elimine la
asimetria regulatoria entre distintos operadores. Acciones referentes a la
mejora de redes: implementacion de planes de conectividad y de banda
ancha fisica y movil. Competencia (indicadores que preserven la diversidad

del sector): definiciéon de la posicion significativa del mercado —en

>3 Especialmente los de menor peso econdmico —cooperativas telefonicas, pequefios proveedores de
conectividad a internet, productores de contenidos audiovisuales, proveedores de servicios de
radiodifusion, desarrolladores de app y software— y las organizaciones de la sociedad civil que
defienden los derechos y libertades civicas en los ambientes digitales.
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términos de facturacion, abonados, participacion econdémica— y régimen
de sanciones e infracciones para abuso de mercado. Defensa del
consumidor y usuarios: identificar acciones referentes a responsabilidades
por parte del prestador y de las autoridades regulativas. Prestadores:
establecer si existen pardmetros objetivos para la calidad de servicio (QoS)
en términos de gestion de servicio (reclamos y respuestas) y operatividad

54
de redes™.

Estas caracteristicas regulativas no se enmarcan en la ingravidez institucional, sino
bajo contextos historicos especificos que establecen importantes constricciones para el

proceso de las politicas:

Toda politica de comunicacién es el producto de la interaccion de un
numero de instituciones. Los origenes y la historia de estas
instituciones, los instrumentos disponibles para afectar a las politicas y
los procesos a través de los cuales estas instituciones interactiian para

crear la politica (Napoli, 2001, p. 5).

En América Latina estas constricciones pudieron observarse en distintos procesos
sobre politicas publicas. En los mismos, el desarrollo de servicios de la convergencia
tecnoldgica confluiria con un replanteo general de la funcion de los medios de
comunicacion en el régimen democratico. De esta forma Gobiernos con diversas
orientaciones politicas establecieron nuevas politicas de comunicacion con base en
criticas al poder e influencia de las corporaciones mediaticas en la opinion publica y

en el proceso politico>. Algunas de estas politicas de comunicacién se plantearian en

**La convergencia de redes ha complejizado las normas sobre QoS. Los prestadores se han visto
obligados a adquirir nuevos indicadores para distintos servicios al mismo tiempo que las autoridades
deben actualizar reglamentos que abarquen el nuevo escenario. Indicadores gestion del servicio (desde
la vision del usuario): atencion al cliente, servicios contratados (en especial los prepagos de telefonia
moévil) y conexion de servicio. Indicadores técnicos sobre calidad de redes: ancho de banda, retardo
(relay), variacion de retardo (jitter) y pérdida de paquetes (packet loss) (UIT, 2011).

> Hacemos referencias a los siguientes Gobiernos (progresistas): Hugo Chavez (1999-2013) en
Venezuela; Néstor Kirchner (2003-2007) y luego Cristina Fernandez (2007-2015) en Argentina; Lula da
Silva (2003-2011) y luego de Dilma Rousseff (2011-2016) en Brasil, los Gobiernos del Frente Amplio
en Uruguay (Tabaré Vazquez, 2005-2010, “Pepe” Mujica 2010-2015 y de nuevo Vazquez en 2015-
2020), Evo Morales (2006-2019) en Bolivia y de Rafael Correa (2007-2017) en Ecuador. Gobiernos que
no entran en la categoria anterior y, al mismo tiempo, han impulsado reformas regulativas: Bachelet
(2006-2010) y Pifiera (2010-2014) en Chile, Pefia Nieto en México (2012-2018) y Alvaro Uribe en
Colombia (2006-2010) (Becerra, 2015; Kitzberger, 2008).
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clave historico-institucional, como una necesaria actualizaciébn normativa para
reemplazar normas establecidas en periodos autoritarios y con el objetivo de impulsar
principios fundantes relacionados con la democracia para el sector de medios
(Baldillo, et al., 2015; Becerra, 2015; De Moraes, 2011; Loreti y Lozano, 2015). Asi,
se establecerian regulaciones orientadas por principios de regulacion democratica
como la diversidad del sistema medidtico, el pluralismo informativo y el derecho a la
comunicacion como un derecho humano, pero también el acceso universal a servicios
y plataformas digitales fueron incorporados, primero, en el debate publico sobre la
regulacion de medios y, luego, en el marco de la renovada legislacion.

Ahora bien, es necesario sefialar que, con diferencias entre si, estas politicas no se
han visto exentas de las tensiones concernientes a las democracias latinoamericanas,
en torno a la carencia de instituciones estatales autobnomas y de procesos de rendicion
de cuentas. En este sentido, si bien las politicas de comunicaciéon pueden ser
analizadas como una importante respuesta sobre contenidos democraticos —que la
sociedad demandaba—, al mismo tiempo dichas politicas han despertado interés
académico en torno a las constantes transgresiones legales-institucionales y los
conflictos que han suscitado con determinados actores del sector medidtico (Waisbord,
2015; Ruiz, 2010; Kitzberger, 2008 y 2010). De esta forma, independientemente de la
ideologia de los Gobiernos, la modalidad bajo la cual estas renovadas capacidades
estatales de regulacion han sido puestas en practica, permiten plantear asuntos
referentes a la calidad de los procesos institucionales de la democracia.

Al mismo tiempo, dichas carencias institucionales han sido sefialas por
investigaciones en sistemas mediaticos. Hallin y Mancini (2008) explican que entre las
caracteristicas principales de los sistemas mediaticos latinoamericanos se encuentra
una débil autoridad racional legal y un fuerte desarrollo de medios comerciales.
Ambas cuestiones han permitido establecer arenas regulativas opacas y practicas
clientelares con el objetivo de negociar intereses particulares. Mds aln, para estos
autores la débil autoridad racional-legal, ha tenido implicancias negativas no solo para
el apego a normas y procedimientos formales, sino para el establecimiento de una

burocracia independiente y la presencia de técnicos expertos en el ambito institucional.

La independencia de las instituciones administrativas y judiciales, y el
hecho de que la politica publica esté sujeta a reglamentos significa que,

donde existe una autoridad racional legal fuerte, las empresas no
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dependen excesivamente de las decisiones arbitrarias de ciertos
funcionarios, que podrian estar favoreciendo a alguna empresa
politicamente aliada. Tampoco sufrirdn de forma drastica las

consecuencias de un cambio de poder politico (Hallin y Mancini, 2008,

p- 53).

Como se ha sefalado, tanto el particularismo como el clientelismo han sido rasgos
distintivos en la institucionalizaciéon de las democracias latinoamericanas. La
ubicuidad de dichos principios a nivel estatal ha sido asociada a los denodados
esfuerzos que realiza el Poder Ejecutivo en erosionar los atributos de control y
rendicion de cuentas horizontal (O’Donnell, 1994 y 2010). Alli, en la carencia de
solidos procesos de rendicion de cuentas que permitan responsabilizar conductas y
establecer claros limites entre lo publico y lo privado en el marco de las regulaciones,
se encuentran importantes factores explicativos que permiten comprender la
instrumentalizacion de politicas publicas. Esta falta de controles entre agencias
estatales opera como condicidn necesaria para que intereses corporativos concentrados
y decisiones discrecionales definan dicha instrumentalizacion. Kitzberger (2016) ha

profundizado este modelo como mecanismo de gobierno:

Los grandes conglomerados de medios de comunicaciéon constituyen
actores estratégicos para gobernar, ya que concentran el control sobre
los recursos clave (las ideas, informacién, las agendas publicas, la
legitimidad y la reputacion) y tienen la capacidad de actuar en bloque
para perseguir sus intereses, tienen el potencial de influir en la
formulacién de las decisiones politicas y, finalmente, la capacidad de

un gobierno para mantenerse en el poder (p. 450).

En Argentina, durante el periodo que abarca esta investigacion, la capacidad de
intercambiar intereses corporativos por recursos clave de gestion de gobierno a través
de negociaciones directas —opacas e informales—, ha sido sefialada por
investigaciones tanto para la regulacion de las telecomunicaciones como para los
medios de comunicacion. Fontanals (2007 y 2013a) describe que desde Ia
privatizacion del operador telefénico nacional es posible identificar una “estrategia
coalicional” (entre Gobiernos y corporaciones) caracterizada por politicas

discrecionales que dejarian sin efecto los procesos normativos-institucionales. Estos
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déficits institucionales se manifestardn nuevamente a lo largo del kirchnerismo en
torno a compensaciones obtenidas por actores corporativos a cambio de acuerdos
acerca de determinadas acciones regulativas que al Gobierno le interesaba mantener
(véase apartado 2.4). Waisbord (2015) utiliza el concepto de patrimonialismo
mediatico para senalar la debilidad legal en las politicas de medios durante
kirchnerismo. Para este autor, la historica consolidacion de sistemas concentrados de
medios en dicho pais, ha sido producto de politicas dominadas por intereses
particulares, burocracias discrecionales y orientadas a satisfacer beneficios privados
que, paradojicamente, el kirchnerismo desde la innovacion legislativa reforzaria.

Estos aportes nos han permitido establecer conexiones entre las especificidades
de las democracias latinoamericanas y las politicas de comunicacion. Estas dindmicas
politico-institucionales nos sefialan que la regulacion de los servicios de la
convergencia (audiovisuales, telecomunicaciones y conectividad) se encuentran
siempre relacionadas con aspectos inherentes a la rendicion de cuentas, la
transparencia publica y los derechos que la sociedad demanda. Al mismo tiempo,
permiten comprender el telon de fondo sobre el cual se asientan dichas politicas de
comunicacion, especificamente, su fragilidad institucional siempre asociada a
acuerdos informales y dependiente de ciclos electorales.

En este apartado hemos propuesto establecer conexiones entre la regulacion de la
comunicacion y el enfoque de la calidad democratica. Esta propuesta no se ha
planteado con una intension prescriptiva de unos contenidos regulativos sobre otros
con el objetivo de alcanzar un nivel de calidad, sino todo lo contrario, busca conectar
el proceso de las politicas de comunicacion a la problematica de la calidad
democratica. En este sentido, dicha conexion parece darse de forma compleja, y es que
si bien las politicas de comunicacién enmarcan importantes indicadores para la calidad
de la democracia como la libertad de expresion, el pluralismo, la privacidad de datos,
el acceso a la informacion y no menos importante, los procedimientos de la autoridad
regulativa, al mismo tiempo, para que estos indicadores puedan efectivizarse son
necesarios elevados estandares institucionales de funcionamiento, rendicion de cuentas
y transparencia publica. Como posibles respuestas a estas cuestiones se han
recuperado aportes que plantean que tanto las capacidades estatales como Ia
democratizacion revelan ser variables esenciales para el desarrollo de la democracia. A
su vez, se han presentado aportes sobre regulacion de la comunicacidon que observan

en el concepto de la autoridad racional-legal un aspecto clave para los sistemas
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mediaticos latinoamericanos. Este ltimo aspecto ha sido conectado con la rendicion
de cuentas institucional para esclarecer los mecanismos a través de los cuales se
instrumentalizan las politicas de comunicacion. Asi, cuanto pesan los aspectos
democraticos en comparacion con otros factores de poder —particularismo y
clientelares— contintia siendo una cuestion inherente a la problematizacion de las

politicas publicas en las democracias de la region.

1.3.1 Estandares interamericanos de regulacion de la convergencia

La convergencia entre radiodifusion, telecomunicaciones e informadtica reeditd la
discusion de varios temas centrales para el régimen democratico como la defensa del
pluralismo, la libertad de expresion y la regulacion de contenidos. Estos tdpicos se
plasmaron en torno a la responsabilidad de los intermediarios por contenidos de
terceros, la privacidad de datos personales y el principio de neutralidad de la red entre
otras cuestiones. En el ambito latinoamericano, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) han propuesto una agenda ampliada que incorpora estos debates
(Bertoni, 2012; Loreti y Lozano, 2014). El resultado de dicha agenda ha servido como
base para una serie de informes donde se abordan problemas de regulacion
convergente en los paises de la region y estandares internacionales de regulacién con
base en las modificaciones tecnologicas.

Como se ha sefialado tanto en los estudios de comunicacién como en los de
calidad democratica, resaltan la importancia de la libertad de expresion para las
sociedades democraticas. En los primeros, la libertad de expresion estd asociada al
pluralismo y a los posibles efectos negativos de la concentracion en la propiedad de
medios de comunicacion. En los segundos, la libertad de expresion es una clara
frontera entre regimenes politicos autoritarios y democraticos. Sin ser parte de esta
perspectiva, Becerra (2015) asocia la calidad democratica con el debate publico
robusto y la potencialidad expresiva de los distintos sectores sociales. Por otro lado,
Becerra entiende que la libertad de expresion, como derecho individual y colectivo,
debe ser resguardada no so6lo de la concentracion medidtica, sino de distintas fuentes
de problemas como el desarrollo de tecnologias que atenten contra ella, los abusos de
las posiciones dominantes y fallas de mercado, entre otras cuestiones.

La relacion entre comunicacion, medios y democracia tiene su piedra angular

en las garantias al derecho de libertad de expresion y en la identificacion de posibles
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restricciones que pueden sufrir dichas garantias. Uno de los hitos sobre dichas
garantias en el Derecho internacional ha sido el articulo 19 de la Declaracion

Universal de los Derechos Humanos:

Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinion y de expresion;
este derecho incluye el de no ser molestado a causa de sus opiniones, el
de investigar y recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas,
sin limitacion de fronteras, por cualquier medio de expresion (Naciones

Unidas, 1948).

De la misma forma, estas garantias se expresan en la Convencion Americana de

Derechos Humanos, Pacto San José de Costa Rica (1969) a través de su articulo 13:

Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de
expresion. Este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y
difundir informaciones e ideas de toda indole, sin consideracion de
fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica, o

por cualquier otro procedimiento de su eleccion (OEA, 1969).

La cIDH, 6rgano judicial de la convencion, decidié ampliar las garantias sobre la
libertad de expresion al crear en 1997 la Relatoria Especial para la Libertad de
Expresion y luego se presentd una declaracion de principios sobre la libertad de
expresion (CIDH, 2000). La Relatoria Especial reconoce en Internet una plataforma
relevante para el desarrollo y ejercicio de los derechos humanos. En virtud de nuevos
desafios como la regulacion de contenidos, de los derechos de autor, la privacidad de
las personas en las redes digitales, asi como también, la prevencion delitos
informaticos — pirateria, hackeo, acoso y estafas—, la Relatoria publicé una serie de
informes con el fin de sefalar estdndares minimos y principios orientadores para que
la regulacion de los Estados expandan y no limiten los derechos humanos en Internet.
Es importante sefialar que estos estdndares estan alineados al concepto de
Universalidad de Internet y como un servicio publico de interés con base en cuatro

dimensiones (Unesco, 2013; CIDH, 2013):
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a)

b)

d)

Derechos humanos. Internet al estar orientada como una plataforma para el
acceso y ejercicio de los derechos humanos en acuerdo con las normas
internacionales, exige que toda limitacion o restriccion de sus servicios y
aplicaciones esté basada en el Test Tripartito.
a) Legalidad (que en la intervencién esté garantizado el debido
proceso, que intervenga un juez y tribunal de justicia).
b) Necesidad (que las limitaciones respondan a una necesidad
imperiosa para el logro de objetivos legitimos).

c) Proporcionalidad (que las resoluciones aplicadas no impacten en la

arquitectura global de Internet, sino al ambito requerido y
especifico).
Apertura. Esta dimension hace alusion a estandares técnicos como la
interoperabilidad, la descentralizacidn y la apertura de las interfaces. El criterio
de apertura alude a evitar regimenes excluyentes de licencias y proteccionismo
que desarrollen cualquier tipo de monopolios y plataformas arcaicas, ya que
atentan contra la innovacion y nuevos operadores. El caracter abierto de
Internet rechaza el desarrollo de jardines vallados basados en tecnologias
incompatibles pondera el software de codigo y datos abiertos.
Accesibilidad. Una Internet abierta para todos rechaza la discriminacion digital
por ingreso econdmico, en la desigualdad urbano-rural e implica el desarrollo
de normas tendientes a mejorar la conectividad en infraestructura y
dispositivos, asi como también de normas de accesibilidad basadas en politicas
de educacion, diversidad y sostenibilidad.
Multisectorialidad. Es un principio transversal a los anteriores, entiende que
Internet no puede estar basada en el interés privado de pocos operadores o de
funcionarios administrativos del poder de turno, sino de un conjunto de actores

publico-privados como partes interesadas.

En los siguientes parrafos se destacan los informes de la CIDH como Libertad de
Expresion e Internet (2013) y Estandares para una Internet libre, abierta e incluyente
(2017a) y literatura especializada con el fin de conocer los principios orientadores

necesarios para una Internet abierta, plural y sin censura en el &mbito latinoamericano.
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1.3.2 Libertad de expresion en Internet

El entorno en linea, propiciado por las tecnoldgicas digitales, brinda un espacio de
expresion, participacion y acceso a la informacion sin precedentes en la historia de la
humanidad. En este sentido, la biisqueda y acceso a la informacion, como también, las
nuevas formas de comunicacion y entretenimiento, conforman desde hace varias
décadas espacios vitales para las sociedades democraticas. Sin embargo, a raiz de
distintas modificaciones a la estructura de la web que hemos sefialado en este capitulo,
los derechos y la libertad de expresion en Internet se han encontrado con distintos
desafios.

Alguno de estos desafios fueron planteados incluso antes del periodo
convergente y continian en teniendo vigencia en la complejidad de los escenarios

tecnologicos.

Nos corresponde a nosotros determinar si las sociedades libres en el
siglo XXI conducirdn a las comunicaciones electronicas bajo las
condiciones de libertad establecidas por el dominio de la imprenta a
través de siglos de lucha, o si ese gran logro se perderd en una
confusion sobre las nuevas tecnologias (Pool, 1983 citado en UIT, 2011,

p. 189).

La libertad de expresion en Internet debe ser aplicada al igual que en todos los medios
de comunicacion y, a su vez, potenciar las especificidades técnicas de su arquitectura
(abertura, interactividad, bajo costo, velocidad y alcance). En este sentido, no
cualquier arquitectura de la red resulta relevante para la libertad de expresion. Segun la
CIDH (2013) es necesario que las politicas y la regulacion de la convergencia
tecnoldgica desarrollen los siguientes principios orientadores con el fin de preservar y

potenciar la libertad de expresion en Internet:
a) Acceso. En la interpretacion del articulo 2 de la Declaracion de Principios de la

Libertad de Expresion la Relatoria Especial plantea igualdad de condiciones y

garantias de acceso universal. El principio de acceso universal significa un
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acceso equitativo, universal, asequible y de calidad a la infraestructura de
Internet y las TIC (CIDH, 2013).

b) Pluralismo. El articulo 13 de la Convencidon Americana plantea la pluralidad de
voces a través de fronteras y soportes, esto implica en el plano de Internet,
desarrollar politicas publicas que promuevan plataformas de busqueda,
difusién de informacion e ideas y, al mismo tiempo, preserven la naturaleza
ubicua, interactiva y multidireccional de Internet.

c) No discriminacion. Complementariamente a las obligaciones de acceso y
pluralismo, los Estados de la region, en conformidad con los articulos 11 y 24
de la Convencion Americana, deben desarrollar mecanismos para asegurar que
todas las personas y, en especial, los grupos vulnerables y aquellos sectores
que se expresan criticas no sean discriminados en el entorno digital.

d) Privacidad. En conformidad con las distintas resoluciones de la Asamblea
General de las Naciones Unidas sobre la privacidad en la era digital, los
Estados y Gobiernos no deben desarrollar mecanismos arbitrarios de espionaje
de la informacién y comunicacion privada de las personas y, por el contrario,
promover y desarrollar plataformas libres de observacion para el intercambio
de contenidos y servicios. Es funcion de los Estados crear ambientes en linea
seguros y a su vez, reconocer que los instrumentos de recopilacion ilicita de
datos no solo afectan a la libertad de expresion y la privacidad, sino que son
contrarios a la sociedad democratica.

e) Neutralidad de la red. Se reconoce el principio de neutralidad de la red como
condicion necesaria para la libertad de expresion en Internet a través de la
declaracion conjunta de la que participaron las siguientes organismos: el
Relator Especial de las Naciones Unidas (ONU) para la Libertad de Opinion y
de Expresion, la Representante para la Libertad de los Medios de
Comunicacion de la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en
Europa (OSCE), la Relatora Especial de la Organizacion de Estados Americanos
(OEA) para la Libertad de Expresion, y la Relatora Especial sobre Libertad de
Expresion y Acceso a la Informacion de la Comision Africana de Derechos

Humanos y de los Pueblos (CADHP) (OEA, 2011).

Estos principios y orientaciones adquieren especial importancia para la elaboracion e

implementacion de las politicas publicas sobre convergencia tecnologica. En primera
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instancia, las modificaciones en la regulacién de los entornos digitales deben ser de
dominio publico y estar abierta a la participacion de los multiples sectores que
intervienen en la gobernanza de Internet, asi como de actores sociales, académicos y
organizaciones no gubernamentales que, si bien no hacen parte de forma directa de
dicha gobernanza, son representantes de los sectores receptores de politicas publicas.
En segunda instancia, las modificaciones, reformas o nuevas propuestas de politicas
deben estar encaminadas a la preservacion de las caracteristicas originarias de Internet
y dar impulso a los principios orientadores. En este sentido las politicas de
convergencia tecnoldgica y sus instrumentos de regulaciéon deben estar orientados a
garantizar los derechos humanos.

La importancia del sector privado en el desarrollo en los entornos digitales, en
especial los intermediarios en Internet, ejerce una influencia relevante sobre el
manteniendo del derecho a la libertad de expresion. Esto no significa que Estados,
Gobiernos y distintos organismos internacionales no sean importantes para su
mantenimiento, todo lo contrario. La Relatoria Especial destaca una serie de acciones
para que tanto los intermediarios, sean indexadores y/o agregadores de contenido —
redes sociales— tengan en cuenta el desarrollo de la libertad de expresion en Internet

(CIDH, 2017a):

(a) Desarrollar modelos de negocios, productos y servicios que desde su ingenieria
no atenten contra la diversidad, el pluralismo y la libertad de expresion.

(b) Entrenar a sus recursos humanos en materia de derechos y libertades en la era
digital.

(¢) Limitar contenidos que fomenten los discursos de odio™®.

(d) Garantizar el derecho al olvido y proteccion de datos personales.

(e) Garantizar el acceso al conocimiento, la proteccién del dominio publico y la

propiedad intelectual entre otras cuestiones sobresalientes.

El pleno funcionamiento de la libertad de expresion en Internet orientada a través de

estos estandares, es la garantia de lograr una arquitectura abierta, sin discriminacioén de

*® En mayo de 2017 una investigacion del periodico The Times revelaria que los sistemas de publicidad
programatica de YouTube (Google) colocaban publicidad de sus anunciantes en videos con contenido
de odio racial y violencia explicita. Esto derivaria en una serie de controversias en torno a la
responsabilidad de los intermediarios por sus contenidos y la necesidad de regulacién sobre la
concentracion de la masa publicitaria global por Facebook y Google.
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contenidos y de acceso igualitario. La libertad de expresion no es un derecho absoluto,
existen distintos tipos de restricciones y limitaciones para su ejercicio. La libertad de
expresion no resguarda la apologia del odio racial, el genocidio, la pornografia infantil
y otros actos delictivos comprobados como las noticias falsas, la desinformacion y la
propaganda (CIDH, 2013; 2017a y 2017b). La CIDH entiende que las medidas
restrictivas sobre estas formas ilicitas, a demas de presentar los estandares minimos
del mencionado test tripartito, pueden presentarse bajos los siguientes regimenes de

restriccion:

a) Responsabilidad objetiva, la cual presume que el responsable (por ejemplo
intermediarios) incumplié un deber legal, ya que tiene o tuvo el poder para
modificar el factor de riesgo —ninguna democracia ha extendido este tipo de
restricciones al ambito de los intermediarios—.

b) Régimen de responsabilidad condicionada, precisa la existencia de un
contenido ilicito e implica la posibilidad de remocion por orden judicial, éstos
son los de mayor extension en la actualidad y los que recomienda la CIDH.

c) Responsabilidad subjetiva, conforman medidas de notificacién y retirada
extrajudiciales, el intermediario decide sobre la licitud o ilicitud de los
contenidos —la CIDH no los recomienda, ya que pueden encubrir censura

privada y enmarcan una interpretacion privada de la libertad de expresion—.

Las medidas restrictivas como el filtrado y bloqueo tienen caracter de excepcionalidad
y orientadas al articulo 13 de la Convencidon Americana, salvo los contenidos
abiertamente ilicitos mencionados. Las medidas restrictivas deben estar orientadas a
no responsabilizar intermediarios, limitar su funcionamiento y actividad solo a través
de las condiciones que estipula la ley y la proteccion del bien publico®’ (CIDH, 2013 y
2017a).

> En Brasil, entre 2015 y 2016, distintas ordenes judiciales ordenaron el bloqueo (por lo menos cuatro
veces) de la utilizacion de WhatsApp a las operadoras telefonicas (Vivo, Claro, TIM, Nextel y Oi) ante
la negativa de brindar informacion referente a distintos casos de investigacion judicial. En el contexto
de una de estas medidas, ante la negativa de brindar informacion, el vicepresidente de Facebook Brasil
(propietario de WhastApp) fue detenido (O Globo, 2/05/2016).
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1.3.3 Neutralidad de la Red

Anteriormente veiamos esta cuestion en el apartado sobre conflictos regulatorios, aqui
es importante profundizar aspectos que tienen relacion con los derechos
fundamentales. La neutralidad de la red es un principio que afecta a las caracteristicas
de la infraestructura y funcionamiento de Internet, al garantizar el tratamiento
igualitario de todos los paquetes de datos. En este sentido, los distintos operadores que
brindan servicios de conectividad (isp, TV de pago y carriers) e intermediarios
(aplicaciones, indexadores y redes sociales) no deben distinguir el origen y destino de
dichos paquetes con el fin de jerarquizarlos y distribuirlos en funcién de intereses
corporativos. A fines de 2017, la Federal Communications Commission (FCC) a través
de acta To Restore Internet Freedom establecid el fin de la neutralidad de la red en
Estados Unidos a partir del 11 de junio de 2018 dotando a los intermediarios de la
potestad de discriminar contenidos para su ralentizacion (throttling), priorizacion y
hasta bloqueo segun sus intereses corporativos. Si bien dichas empresas deberan
informar a la FCC y a los usuarios sobre sus practicas, esta medida implica una clara
postura hacia arquitecturas segmentadas en términos comerciales y econémicos sin
precedentes™".

Becerra (2017) sefiala varias cuestiones importantes sobre como el debate de la
neutralidad de la red puede derivar en controles que reduzcan la discrecionalidad en
ciertos operadores. En primer lugar, es un principio que deberia aplicarse a todo el
entorno digital y no solamente a las ISP y de TV por cable, o sea, no solo a los
operadores de conectividad. En segundo lugar, hoy en dia los intermediarios —por
ejemplo Facebook, Netflix, Whatsapp y Google, entre otros— poseen un control
editorial sin precedentes de lo que es accesible o no; sin embargo, para este autor,
hechos como la injerencia rusa en las elecciones de Estados Unidos, las noticias falsas
en el Brexit y también las practicas anticompetitivas de indexadores y buscadores en la
jerarquizacion de productos y servicios propios, ponen de manifiesto la necesidad de
establecer controles eficientes para generar mayores indices de transparencia sobre el

funcionamiento de estas corporaciones globales —véase intermediarios—.

*¥ La medida ha sido fuertemente criticada por los gigantes de Internet a tal puno que el 30 de junio
de2018 el Senado del Estado de California aprobd un proyecto de ley sobre la neutralidad de red, la cual
daria la posibilidad a los ciudadanos de dicho estado en de dar curso a acciones legales ante la
discriminacion de datos por operadores de conectividad.
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La Relatoria Especial establece que el principio de neutralidad de la red es una
condicidén necesaria para poder desarrollar los principios rectores que establece el
articulo 13 de la Convencion Americana (CIDH, 2013). La Relatoria insta a los Estados
miembros a desarrollar legislacion que consagre y garantice dicho principio para
preservar las caracteristicas originarias de Internet y no permitir que esté
condicionada, direccionada o restringida bajo otros principios. Varios paises entre los
que destacamos Argentina, Brasil, Chile —primer pais en adoptar la neutralidad de la
red en el mundo— y México han desarrollado legislaciones acordes que tienen el
objetivo de garantizar la neutralidad de la red™.

Impedir que el trafico de la red sea discriminado a través de tarifas especiales que
permitan segmentar velocidad y calidad, implica definir a la red de banda ancha como
un servicio publico. En este sentido la Relatoria sostiene que, a través de solidas
garantias al principio de neutralidad, el servicio de Internet puede ser considerado al
igual que otros servicios como publico. Sin embargo, este tema implica varias
cuestiones. Por un lado, pueden existir limitaciones legales para evaluar contenidos
con el fin de preservar la integridad y seguridad de la red en la transmision de
contenidos no deseados o permitir la descongestion de trafico. Por el otro, se requieren
programas publicos que den incentivos para mejorar las inversiones privadas en la
infraestructura de las redes, de lo contrario la calidad de servicio ira decreciendo.

Concebir el acceso a Internet como un servicio publico ha sido considerado por
varios especialistas como una contribucion a los derechos humanos y que colaboraria
con la reduccion de la brecha digital. En el afio 2015, distintos operadores de Internet
entre las que destacamos Facebook, Google y Wikipedia, junto con compafiias de
telefonicas propusieron crear un programa de acceso para paises en desarrollo. El
programa zero-rating no carga tarifas por acceso a determinadas aplicaciones, entre
ellas las mencionadas. Sin embargo, la Relatoria ha criticado fuertemente estos
proyectos, ya que ofrecen planes de comunicaciéon que priorizan el filtrado de datos
con base en precios y propaganda con lo cual recomienda a los Estados evaluar este
tipo de planes segun criterios de legalidad, necesidad y proporcionalidad para poder

medir su compatibilidad con los derechos humanos (CIDH, 2015 y 2017a).

> Argentina: Ley 27.078 Argentina Digital, articulos 1, 56 y 57. Brasil: Ley No. 12.965, Marco Civil de
Internet, articulo 9 (23 de abril de 2014). Chile. Ley 20.453, articulo 1 y 24H (20 de agosto de 2010) y
México: Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion, articulo 145 (14 de julio de 2014), (CIDH,
2017a).
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1.3.4 Acceso a la informacion

Uno de los principios de mayor importancia en el sistema democratico es el acceso a la
informacion y a la expresion como condicion sine qua non de los derechos humanos.
El acceso a la informacion hace parte del desarrollo de la calidad democratica al
permitir la formacion de los ciudadanos, colaborar con el desarrollo de las
instituciones democraticas y con la rendicion de cuentas sobre las acciones de los
representantes (Morlino, 2015). Para garantizar el derecho al acceso a la informacion
publica ,es necesario desarrollar los principios de maxima divulgaciéon y buena fe por

parte de las instituciones publicas:

De tal manera que cualquier informacién en manos de instituciones
publicas sea completa, oportuna y accesible, sujeta a un claro y preciso
régimen de excepciones, las que deberan estar definidas por ley y ser
ademas legitimas y estrictamente necesarias en una sociedad

democratica (CIDH, 2015, p. 342).

Frank Le Rue, ex relator especial de la ONU entre 2008-2014 para la promocion y
proteccion de la libertad de expresion, entiende que Internet se ha posicionado como:
“uno de los instrumentos mas poderosos del siglo XXI para exigir mas transparencia en
la conducta a quienes ejercen el poder, acceder a informacion y facilitar la
participacion ciudadana activa en la forja de sociedades democraticas” (CIDH, 2017a,
p. 70).

El acceso a la informacion publica a través de las redes digitales brinda a los
ciudadanos la capacidad de empoderarse para debates publicos sobre temas de
Gobierno, para solicitar acciones de transparencia en la toma de decisiones de las
autoridades y para participar en diversos mecanismos de la participacion ciudadana. El
acceso a la informacion esta estrictamente relacionado con el derecho al habeas data
que garantiza tener acceso a datos personales de forma expedita y no onerosa. El
habeas data es sumamente importante, como modalidad sustantiva y procesal, en
momentos donde distintos intermediarios globales de Internet, instituciones publicas,
asi como también organizaciones delictivas han adquirido la capacidad de almacenar,

tratar y distribuir datos personales. En este sentido, el habeas data se revela como un
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mecanismo legal fundamental para conocer si los datos fueron obtenidos ilegalmente y
para poder generar acciones judiciales correspondientes (CIDH, 2015 y 2017a; UIT,
2011).

En la era digital garantizar el acceso a la informacion estd estrictamente
relacionado con la reduccion de la brecha digital. La reduccion de la brecha digital ha
sido unos de los principales objetivos de las politicas publicas sobre la sociedad de la
informacion para mejorar el acceso a las tecnologias y servicios digitales por parte de
los ciudadanos. El principio X de la Cumbre Mundial de la Sociedad de la Informacion

sostiene:

Las ventajas de la revolucion de la tecnologia de la informacién estan
en la actualidad desigualmente distribuidas entre los paises
desarrollados y en desarrollo, asi como dentro de las sociedades.
Estamos plenamente comprometidos a convertir la brecha digital en
una oportunidad digital para todos, especialmente aquellos que corren

peligro de quedar rezagados y atin mas marginados (2003, principio X)

Para que los ciudadanos de una democracia tengan acceso a la informacion publica, es
preciso garantizar politicas de inclusion e integracion digital de sectores
histéricamente marginados. A pesar de estas definiciones y de los compromisos
adoptados por los Estados latinoamericanos en la reduccion de la brecha digital, un
tercio de la poblacion en América Latina continua sin acceso a Internet —en algunos
paises de Centroamérica supera el 70%— (UIT, 2016 y 2017). Estas cifras se
manifiestan con mayor crudeza en las zonas rurales, los centros suburbanos y areas
marginales o poco atendidas por los Estados y operadores del sector. La integracion
digital no puede basarse en meras politicas de acceso sin una responsabilidad por parte
del decisor en el plano educativo. De esta forma, la Relatoria ofrece una mirada
multidimensional sobre la brecha digital que implica acciones tendientes a reducirla en

grupos sociales, segmentos etarios y proveer niveles de alfabetizacion digital.

La alfabetizacion digital hace al conjunto de destrezas, conocimientos y
actitudes que necesita una persona para poder desenvolverse
funcionalmente dentro de la sociedad de la informacion y tiene por

objetivo el desarrollo de habilidades y conocimiento que les permitan
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utilizar la tecnologia de manera efectiva, desarrollando nuevas
oportunidades sociales y econémicas en el marco de su sociedad (CIDH,

2017a, p. 23).

La alfabetizacion digital es un estandar relevante para el acceso a la informacion
publica, la reduccion de la brecha digital y para garantizar la pluralidad lingiiistica de
comunidades y minorias lingiiisticas. De esta forma, las politicas de convergencia
tecnoldgica deben orientar principios e instrumentos de regulacion a la consecucion de
estos objetivos, de tal forma que su implementaciéon pueda arrojar resultados en
aquellos sectores sociales que ain no han sido integrados en los programas de

desarrollo digital.

1.3.5 Intermediarios, indexadores y privacidad

El peso del sector privado en temas de libertad de expresion y el acceso a la
informacion ha ido en aumento. Esta importancia radica en dos cuestiones principales.
En primera instancia, el desarrollo de Internet, de las tecnologias del hardware, asi
como el surgimiento de infinidad de nuevas aplicaciones y servicios en la web se dan a
través de la iniciativa privada. En segunda instancia, y de forma cada vez mas
preocupante, el desarrollo privado de estas aplicaciones y servicios ha implicado que
estas tecnologias impacten en dmbitos intimos de la vida privada. De esta forma,
resaltar las responsabilidades de las empresas privadas, en especial de los
intermediarios, junto con la clasificacion de servicios y posibles restricciones a su
funcionamiento, implica cuestiones que se encuentran ligadas a aspectos medulares de

la democratica como los datos personales y la informacion publica.

La cIDH entiende por intermediarios a los proveedores de servicios de Internet (ISP),
los proveedores de alojamiento web, las plataformas de redes sociales, de comercio
electronico y los motores de busqueda®. Su importancia para la democracia radica en
varias cuestiones. Por un lado, estos actores tienen un rol destacado como vehiculo

para el ejercicio del derecho de buscar y recibir informacion, para la libre circulacion

%9 Esta clasificacion excluye a productores y editores (publishers) de contenidos; sin embargo, se torna
cada vez mas dificil diferenciarlos cuando algunos intermediarios comienzan a producir contenidos
propios.
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de ideas y su posibilidad de publicarlas y expresarlas. En un ambiente de fuertes
contrastes como el latinoamericano, estos vehiculos adquieren un valor no meramente
formal para distintos actores sociales, politicos y étnicos. Por el otro, aquellos
Gobiernos que no han limitado la responsabilidad civil de los intermediarios se han
beneficiado con el desarrollo e innovacion econdmica, en especial, en el segmento de
redes sociales y sitios que alojan contenidos para usuarios (Wong, Dempsey y Biddle,
2012).

Tanto en Europa como en Estados Unidos las leyes de responsabilidad de
intermediarios establecen garantias a dichos actores y reconocen para los casos de
derechos de autor y demandas penales, un sistema de notificacion y retirada (medidas
de responsabilidad subjetiva). Para la CIDH, controlar las puertas de acceso y uso de
Internet, no solo dafiaria irreversiblemente la libertad de expresion en Internet, sino
que seria un golpe a la naturaleza abierta de la web y a su potencialidad econémica
para paises en vias de desarrollo como los latinoamericanos. De esta forma, como se
ha mencionado, en materia de responsabilizacion por contenidos de terceros, la CIDH
recomienda regimenes de responsabilidad condicionada y estandares de test tripartito.

Ahora bien, otra fuente de conflicto en torno a la responsabilidad de los
intermediarios corresponde a la privacidad y seguridad de datos personales. La CIDH
reconoce que en la interaccion de Internet se generan huellas o rastros digitales que
son recogidos por cookies (registros del historial y preferencias de navegacion
alojados en el navegador del usuario), web bugs (sefializacion en sitios webs y correos
electronicos de la direccion de internet protocol (1P) y preferencias del usuario), asi
como de formas de captacion de datos privados como el desarrollo de tecnologias
aplicadas al comercio fisico y virtual que monitorean la conducta corporal y
desarrollan patrones comerciales cruzando esta informacion con datos personales, la

publicidad programatica y el almacenamiento masivo y constante como el big data.

La mayoria de las empresas de redes sociales tienen un modelo de
negocios por el cual ofrecen servicios gratuitos a cambio de la
propiedad de los datos que generen los usuarios. Esto complica
enormemente el derecho de las personas a determinar cuando, como y
en qué medida se comunica la informacion sobre ellas a los demas

(CIDH, 2017a, p. 80).
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A esta vigilancia corporativa con el fin de cruzar datos geograficos y personales para
agregar valor a los modelos de negocio, se ha visto complementada con renovadas
funciones de gatekeeping por parte de Facebook, Twitter y Google. Estas plataformas
organizan y jerarquizan el debate publico, las campafias politicas y la informacion
general de los ciudadanos (Cardoso, 2008). Asi como quedd demostrado en distintas
elecciones que pusieron en el centro del debate publico el desarrollo de noticias falsas
con el objetivo de manipular las campafias electorales. De esta forma, los
intermediarios han quedado implicados en un conflicto sobre los alcances de sus
politicas de datos y transparencia publica, en especial, a la cesion de datos e

informacion privada a terceros.

Estas tensiones entre el derecho a la vida privada y los modelos de negocios de los
intermediarios parecen exhibir una zona gris, aunque cada vez mas opaca. Los
intermediarios parecen, como asi lo demuestran sus posiciones dominantes, haberse
beneficiado de regulaciones que diferenciaban sectores de comunicacion,
especialmente para los mercados de la informacién y la publicidad. Por otro lado, si
bien a los Estados y Gobiernos les resultaria con mayor facilidad controlar contenidos
y trafico de datos a través de medidas restrictivas sobre los intermediarios, estas
restricciones tendrian efectos negativos tanto en la arquitectura de la web como en el
desempefio de la economia —cuestion de suma importancia en los paises en
desarrollo—. Al mismo tiempo, las medidas de restriccion implican un nuevo desafio
para la calidad regulativa, por varias cuestiones, por un lado las sanciones pueden
verse motivadas por posibles beneficios econdomicos, pero por el otro, como se ha
visto, las restricciones y sanciones impuestas a los principales actores del ecosistema
digital, parecen necesitar una actualizacién conforme a la magnitud de los problemas

mencionados.
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Capitulo II. Politicas de comunicacion y kirchnerismo

Con el objetivo de enmarcar contextualmente a la Ley Argentina Digital a
continuacion se brindan antecedentes sobre politicas de comunicacion. En primera
instancia, se adopta la sistematizacion de Cuilenburg y McQuail (2003) para
comprender la trayectorias de las politicas de comunicacién bajo coyunturas locales.
En Argentina las politicas de comunicaciéon han reflejado procesos politico-
institucionales y, al mismo tiempo, han estado en sintonia con los cambios mundiales
a nivel tecnologico, econdémico y regulativo. En segunda instancia, se describen las
principales caracteristicas del periodo pre convergente: el proceso de privatizacion del
operador telefonico nacional, el cuerpo de normas emergente para definir la nueva
estructura del sector y el comportamiento de los actores medidticos. Estos actores
impulsaran servicios y soportes que seran la base de la convergencia tecnoldgica. En
tercera instancia, como introduccion al kirchnerismo, se presentan indicadores de
calidad democratica seleccionados para comprender y evaluar sus tres periodos en el
gobierno. Esto nos permitird indagar varias cuestiones relacionadas a los objetivos de
investigacion: como las politicas de comunicacion del kirchnerismo se insertaron en el
contexto general de la gestion publica, cudl ha sido su relacién con aspectos
problematicos de la calidad democratica —la rendicion de cuentas de las autoridades y
la calidad de sus respuestas—, y finalmente, valorar en qué medida la LAD resulta
coherente o disruptiva en relacion al resto de las politicas de comunicacion

emprendidas por el kirchnerismo.
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2.1 Origen de las telecomunicaciones y la radiodifusion en la
Argentina

En Argentina, las primeras regulaciones sobre la comunicacion se remontan a fines del
siglo XiX. Las mismas al no presentar una separacion regulativa que diferencie
servicios y estar articuladas desde una politica planificada para el sector pueden
enmarcarse en el paradigma de la comunicacion emergente que hacen alusion
Cuilenburg y McQuail (2003). Asi, distintas normativas como la ley 750 2 de
Telégrafos Nacionales que se promulg6d durante el Gobierno de Nicolds Avellaneda
(1875), o las leyes del teléfono, Ley 4.408 sobre comunicaciones Telefonicas y
Radiotelegraficas (Gob. de Roca, 1903) y luego la Ley sobre el Servicio Telegrafico
Nacional Ley 9.127 (Gob. Luis Saenz Pena, 1913) serviran como marco de referencia
legal hasta los primeros afios de la radiodifusion (Morone y Arribd, 2003). No obstante
esta falta de especificacion normativa, existiria una clara distincion entre el servicio
del telégrafo y el teléfono. El primero estuvo fuertemente asociado al desarrollo de la
conquista del territorio nacional y la expansion militar del Estado argentino, en
cambio, el segundo como una herramienta de comunicacion circunscripta a las altas
clases urbanas (Reggini, 2012). Este periodo, hasta la finalizaciéon de la Segunda
Guerra Mundial, permite comprender los origenes de los servicios de las
telecomunicaciones —el telégrafo, el teléfono— y de la radiodifusion e identificar las

variables originarias de la estructuracion del sector.

La estructura de las telecomunicaciones se iria conformando con la exclusiva
presencia de empresas privadas, principalmente de origen extranjero. En 1881, el
presidente Roca autoriza el establecimiento de tres compaiiias de teléfonos: Société du
Pantélephone L. de Loch et Cie. (Bélgica), Gower-Bell Telephone Company, (Reino
Unido) y River Plate Telephone Company (Estados Unidos)®'. Hacia 1920, luego de
un periodo de fusiones el mercado se repartira entre tres empresas: United River Plate
Telephone Company Limited (Unién Telefonica) como principal actor —propiedad de

la empresa norteamericana International Telegraph and Telefone Corporation (ITT)—,

'En 1916 se forma la Compafia Entrerriana de Teléfonos (CET) y en 1927 Compaiifa Argentina de
Teléfonos (CAT) que luego seran absorbidas por la empresa de teléfonos sueca Ericcson.
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luego la empresa sueca Ericsson (con fuerte presencia en Cuyo) y la alemana Siemens

(con fuerte presencia en el Noroeste) (Fontanals, 2013b).

De esta forma, desde un inicio la diversidad de redes entre grandes empresas
concentradas ocasionara problemas de interconexion entre los principales centros
urbanos y las areas de menor impacto (en el interior del pais). Hasta que en 1936 se
declarard obligatoria la interconexion de redes. No obstante esto, los problemas
ligados a la comunicacion entre distintas regiones permanecerian ain luego de la

nacionalizacién de las telecomunicaciones en 1946 (Iglesias, 2018).

La radiodifusion en Argentina surge en el afio 1920 de la mano de radioaficionados.
La transmision del 27 de agosto de 1920 realizada por Enrique Susini y amigos es
considerada una de las primeras emisiones programadas del mundo. En los primeros
25 afios de la radio argentina la estructuracion modelo comercial de radiodifusion
estard soportado por la publicidad y centrado en la produccion de contenidos en
Buenos Aires. Este modelo sera adoptado luego por la television y sentara las bases de
la relacion entre medios de comunicacion y los distintos gobiernos. En esta relacion,
las autoridades publicas no entorpecen el desarrollo de las empresas de comunicacion
a cambio de la gestion —limites— de determinados contenidos y de criticas politicas

(Agusti y Mastrini, 2005)%,

En esta etapa, tanto el desarrollo privado y comercial del sector como una regulacion
minima y precaria por parte del Estado, serdn las principales variables de los distintos
servicios. El tipo de intervencion sobre los servicios de telefonicos y la radiodifusion
de este periodo podria asociarse a la logica al incrementalismo. Belini (2013)
encuentra que las politicas tuvieron como foco problemas especificos y ante todo
fueron acciones reactivas. Por su parte, Berthold (1921, citado por Fontanals, 2013b,
p.10) sostiene que cuando las leyes fueron rigidas, recibieron fuertes criticas de las
compafiias y los Gobiernos terminaron flexibilizando su posicion ante la presion de las

compaiiias. En 1930, con la llegada del autoritarismo a la vida politica del pais junto a

62 La primer medida de la radiodifusion data de 1924 a través de un decreto presidencial que, a demas
de poseer varias incoherencias e inexactitudes en términos técnicos, se fundamentaba en el proposito de
difundir el interés general. En 1928 el Gobierno de Hipoélito Yrigoyen crea la Direccion de Correos y
Telégrafos que pasé a concentrar la regulacion de las comunicaciones (telégrafos, teléfonos y
radiodifusion) y, un afio mas tarde, decretd la primer reglamentacion de la radiodifusion (Agusti y
Mastrini, 2005).
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una serie de cambios en el comercio internacional, este esquema regulativo comenzara
a modificarse hacia una nueva perspectiva en la regulacion de servicios con claras

diferencias con el periodo emergente.

En 1946, estas modificaciones se pondran de manifiesto con el triunfo electoral de
Juan Domingo Perén a través de una serie de cambios en la capacidad regulativa
estatal y en la democratizacion. Para Alain Rouquié (2017) si bien la industrializacion
por sustitucion de importaciones impulsada por Perén entra en sintonia con en el
ambiente posguerra —el Estado de bienestar y la politica econdmica keynesiana— las
mismas se irian gestando en el régimen militar precedente donde Per6én tuvo una
participacion en constante ascenso. Para este autor, la formalizacion de las
instituciones democraticas que caracterizan al Estado de bienestar se vieron
comprometidas por una serie de politicas redistributivas, entre otras cuestiones, desde
un régimen politico sin equilibrio constitucionales. Durante su primer mandado, Perén
reformaria la Constitucion Nacional (1949) con el doble objetivo de expandir del
sufragio universal (al reglamentar el voto femenino) e incluir la reeleccion presidencial
indefinida. En 1955, Peron seria derrocado por un golpe de Estado encabezado por
sectores militares y civiles. Con la proscripcion del peronismo comienza un periodo de
violencia politica que recién se cerrara con la transicion democratica abierta durante el

Gobierno de Raul Alfonsin (1983).

En el plano de la comunicacion, el Gobierno de Perdn se identifica con el desarrollo
del servicio publico, la diferenciacion sectorial y regulativa de los servicios. Ahora
bien, a diferencia de la etapa anterior, la expansion de los servicios ird acompafiada de
un importante control politico de las telecomunicaciones, la radiodifusion y la prensa.
A partir de 1945, la necesidad de establecer economias de escala impulsaria acuerdos
sectoriales para la instauracion de monopolios naturales. Para Fontanals (2013c) la
nacionalizacion de la telefonia fue producto de la coincidencia de intereses entre la
empresa Union Telefonica, ITT (principal proveedora privada), el Gobierno y el
sindicalismo. Esta nacionalizacion se dio en dos etapas, en la primera la Union
Telefonica (que acumulaba el 90% de participacion en el mercado, con 519.000
abonados) pasé a conformar la Empresa Mixta Telefonica Argentina (EMTA). Esta
sociedad no prosperaria y obligaria al Gobierno de Perén a asumir mayores

responsabilidades que se traducirian en la creacion de la Secretaria de
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Comunicaciones. Las politicas de nacionalizacion de los teléfonos no encontraran
grandes resistencias en cuanto a sus objetivos, aunque si, en la puesta en practica.

Belini (2013) lo explica asi:

La discrecionalidad en el manejo de la sociedad mixta y el papel rector ejercido por el
Estado no fueron acompafiados por el desarrollo capacidades gerenciales y técnicas
que posibilitaran una gestién eficiente del servicio. La marginacion de los socios
privados de la administracion de la empresa mixta, indicé también un apartamiento del

Gobierno de Perdn de sus propios proyectos iniciales en la materia (2013, p. 28).

Luego, en una segunda etapa, que estara marcada por la creaciéon de Teléfonos del
Estado (TE) en 1948 y la declaracion de los servicios publicos como responsabilidad
exclusiva del Estado — la reforma constitucional en 1949—, se sellara el traspaso del
servicio telefonico a la orbita estatal. Las politicas de nacionalizacion del servicio
telefonico tendran aspectos expansivos de relevancia, con casi un 1.1 millon de
abonados, aunque sin lograr resolver la mencionada heterogeneidad tecnoldgica de las
redes y la concentracion del servicio en el area metropolitana de Buenos Aires
(Fontanals, 2013c). No obstante la absorcion de pequefias compaiiias y cooperativas
que existian en el interior del pais y la fabricacion local de equipamiento impulsada

por el Estado estos problemas de interconexion continuaran.

En cuanto al control politico de los medios de comunicacion ejercido durante los
Gobiernos de Perdn, es posible afirmar que, desde un principio, el peronismo y los
medios de comunicacion conformarian una relacion siempre controversial en torno al
acceso y mantenimiento del poder politico. El mismo Peron sostenia que llegd al poder
sin controlar a los medios de comunicacion (sin su apoyo) y que dejé el poder en 1955
cuando los controlaba de forma significativa (Waisbord, 2015). Arriba (2005)
encuentra dos etapas en esta relacion: a.1946-1952 etapa expansiva del sector de la
comunicacion (se crean radios y prensa oficialista) y b. 1952-1955 etapa regulativa en
la cual se sanciona la Ley de Radiodifusion (Ley 14.241). En ambas etapas las
politicas de medios se orientaron hacia la concentracidn, la centralizacion y regulacion
ideoldgica de los medios de comunicacion. Este autor explica que la prensa grafica y
la radio (que eran los medios de mayor alcance) estuvieron destinados a difundir la

imagen personal de Per6on y de Eva Perdn con el objetivo de crear identidades politicas
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en torno a dichas figuras. La television que aparecid recién en 1951 seria acoplada a

este sistema en menor medida.

El ascenso del peronismo como actor politico pondra en evidencia la tension entre las
capacidades estatales y la democratizacion. Arrib4 (2005) explica que el peronismo
organizaria un potente sistema de medios para difundir los principios del movimiento
peronista pero se suprimirian las libertades y derechos civiles ligados al desarrollo de
la prensa y el periodismo. Entre los hechos de mayor relevancia la bibliografia destaca
las clausuras a periddicos como Provincias Unidas, El Intransigente, El Pueblo y
expropiacion de los bienes del periddico La Prensa decretado por el Poder Ejecutivo.
Asimismo, se establecieron distintas medidas para restringir el funcionamiento de la
prensa, como la expropiacion de papel, la aplicacion de la figura de desacato a la
prensa critica y severas medias represivas, como allanamientos, declaracion del estado
de sitio y de guerra y la instauraciéon de la Comision Bicameral Investigadora de
Actividades Antiargentinas. Los gobiernos de Perdn clasificardn a los medios de
comunicacion en clave amigo-enemigo, para esto crearian un mapa de medios acorde a

la linea editorial y la colaboracion con el régimen.

El golpe de Estado de 1955 modificaria el sistema de medios que habia impulsado
Per6én. Mastrini (2005b) explica que del objetivo conjunto de retornar al modelo
liberal previo y desperonizar los medios de comunicacidn, surgird una estructura
mediatica, con un perfil comercial y privado, con poca diversidad de contenidos y
fundamentalmente centrada en Buenos Aires. Este modelo se consolidard y
permanecerd vigente hasta el periodo que aborda la investigacion. Entre las medidas
adoptadas por el Gobierno del General Aramburu, se destacan una nueva Ley de
Radiodifusion (Ley 15.460), se establecera el primer organismo regulador de radio y
television, Consejo Nacional de Radio y Television (CONART). Estas medidas seran de
gran impacto para el sistema mediatico argentino. La orientacion comercial atraerd
fuertes inversiones privadas, en especial de las cadenas norteamericanas de NBC, ABC y
CBS. La década de 1960 seran los afios de la consolidacion de la television en los
grandes centros urbanos argentinos. Hacia 1968 se calcu