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ANOS ANTERIORES DOSSIERES MEJORES PORTADAS AUTORES ANTOLOGIAS

Politicas de comunicacion: cambios y resistencias

Por Gabriel Kaplun
El caso uruguayo puede ser analizado como un pequefio laboratorio donde se ponen en juego las dinamicas del poder y las

resistencias en torno a las politicas de comunicacion. El gobierno de izquierda que llegé al poder en el 2005 incluye en su
programa una propuesta de democratizacion de las comunicaciones. Lo sucedido en poco mas de un afio muestra avances
interesantes y también dificultades importantes en su aplicacion, ya sea por presiones externas o —tal vez ain mas— por
debilidades internas.

Pero, al mismo tiempo, diversos actores sociales han comenzado a mostrar un accionar mucho mas importante con relacion a
otros momentos, al percibir que se abren oportunidades nuevas. Esta accién “desde abajo” pudiera ayudar al gobierno a avanzar
en su propio programa. Por otra parte, los escenarios de la integracion regional y la convergencia digital vuelven mas complejas
las decisiones a tomar, lo que pudiera ocasionar que ciertas decisiones tengan efectos contrarios a los deseados.

*El debate ausente *

El debate sobre las politicas de comunicacién ha sido escaso en Uruguay. Con contadas excepciones, el tema no ha merecido
una atencién importante de los &mbitos académicos, politicos y sociales. Ni las propuestas de un Nuevo Orden de la Informacién
y la Comunicacién1 ni los intentos de reforma del sistema de medios de comunicacién que vivieron varios paises
latinoamericanos en los afios setenta y ochenta2 tuvieron repercusion ni equivalentes en nuestro medio. La dictadura militar
(1973-1984) ubico el tema en el marco de la doctrina de la “seguridad nacional” y practicd una censura informativa férrea,
aunque no toco la estructura basica del sistema de medios. Los gobiernos democraticos posteriores, salvo con algun u otro
timido intento, tampoco impulsaron cambios de fondo.

En el 2005 se produce un cambio politico muy importante con la llegada al gobierno de la izquierda, tras un proceso de
acumulacion histérica de mas de tres décadas. El nuevo gobierno asume su mandato en un marco de restricciones fuertes, dado
especialmente por la severa crisis econdémica y social que alcanzo su cuspide entre el 2002 y el 2003. Pero llega también con un
apoyo electoral sin precedentes en el ultimo medio siglo y con una presencia mayoritaria en el parlamento. Se podia esperar
entonces que el gobierno (autodenominado un “gobierno del cambio”) propusiera cambios en las politicas de comunicacion.

¢, Cual era la situacion de partida y qué cambios se proponian?

La situacion de partida: las ondas anchas y ajenas

El sistema de medios de comunicacion uruguayo se ha caracterizado por ser basicamente de caracter privado-comercial, con un
mercado oligopdlico y una presencia débil de actores estatales o de la “sociedad civil”’. Las politicas publicas en la materia —
explicitas o tacitas— han oscilado entre la no intervencién y algunas intervenciones decisivas que contribuyeron a preservar o
consolidar esa situacion. El sector privado comercial goza de una buena cobertura geografica y de audiencia, y de una alta
concentracion de la propiedad en grandes empresas que centralizan la produccion de contenidos en Montevideo.3 Produccion
que en realidad es pequena, debido en parte al tamafo del mercado y a las caracteristicas del empresariado del sector, que han
llevado al sector privado a arriesgar e invertir poco y a completar buena parte de la grilla de programacién con produccion
importada. También abundan las adjudicaciones de frecuencias a cambio de apoyos politicos y, en ocasiones, esos
adjudicatarios alquilaron espacios o vendieron la onda que se les habia otorgado gratuitamente. La llegada de la television por
cable a comienzos de los noventa cre6 expectativas de mayor apertura que se vieron frustradas, porque se adjudicé la mayor
parte de los servicios al mismo oligopolio que ya dominaba la television abierta.4

El sector social-comunitario ha crecido en la ultima década con el surgimiento de las radios comunitarias.5 Aunque muchas de
ellas han ido ganando una audiencia interesante y una legitimidad social creciente, contindan en la ilegalidad.

La produccion independiente, apoyada por minimos programas de estimulo estatal, constituye el sostén de la emergencia del
cine nacional en la ultima década. Se trata de una produccidon modesta (aunque creciente en cantidad y calidad) que cosecha
premios en festivales y tiene una audiencia local avida de verse reflejada en la pantalla, pero que enfrenta grandes dificultades
de distribucion y financiamiento.

Los trabajadores del sector han vivido una situacion critica, en especial durante la crisis econdmica y social de los ultimos afos,
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que incluye la pérdida de alrededor del 40% de los empleos y una precarizacion laboral que conspira contra un ya deteriorado
clima de trabajo profesional. Sobre este influyen también las presiones gubernamentales, la desproteccion legal y la legislacion
amenazante, como en el caso del desacato. La libertad de expresién e informacién tiene aqui uno de sus puntos mas endebles.6
El sector publico-estatal de medios de comunicacion ha sido débil histéricamente. El canal de television estatal oscila entre una
programacion “cultural” de escaso interés y la venta de espacios a coproductores de diverso tipo. Un panorama similar se
encuentra en las cuatro emisoras radiales del Estado. Una excepcion ha sido el canal municipal de Montevideo, el cual ha
demostrado que si es posible hacer una televisién de calidad y con audiencia con recursos modestos.7 Sin embargo, el hecho de
que ese canal utilice el sistema por cable limita su potencialidad. Por otra parte, en Uruguay no se han creado radios ni canales
universitarios, como es habitual en otros paises.

El acceso a Internet se encontraba mas extendido que en otros paises de la region, aunque las tarifas eran bastante altas.
Cientos de cibercafés a bajo costo compensan la escasez de accesos comunitarios a la red. Los proyectos estatales de usos
educativos se han desarrollado de manera desigual y han sufrido algun que otro fracaso espectacular. La industria local de
software ha tenido una pujanza singular, con una fuerte apuesta a la exportacion.

La comunicacién del gobierno ha carecido tradicionalmente de un desarrollo profesional. La “cultura del secreto” ha sido la tonica
de muchos organismos estatales que guardan celosamente una informacién que deberia ser publica. Durante algunos periodos
se volvid frecuente la presion gubernamental sobre los medios y los periodistas para incidir en la agenda informativa. El uso de la
publicidad estatal como subsidio encubierto a medios “amigos” y como castigo a medios “enemigos” ha sido una practica
habitual.

La iniciativa del Estado en cuanto disefiador de politica y regulador de su presencia ha sido también escasa. Uruguay nunca tuvo
un ministerio de comunicacion ni un organismo equivalente. Hasta el 2001 soélo existia la Direccion Nacional de Comunicaciones
(DNC), ubicada en el Ministerio de Defensa desde la época de la dictadura militar. De esos afios proviene también parte
importante de la legislacion en la materia, como es el caso de la referida a la radiodifusion. Pero la aplicacion ha sido
generalmente peor que la legislacion, la cual contiene algunas regulaciones sobre concentracion y calidad que no se han puesto
en practica.8 El gobierno anterior dio un primer paso diferente cuando cre6 la Unidad Reguladora de Servicios de Comunicacion
(URSEC), la cual realiz6 una labor técnica util al ordenar una serie de aspectos dispersos y comenzar a aplicar algunas de las
normas “dormidas”.

La ciudadania, en tanto ejercicio y exigencia del derecho a la informacion y la comunicacion, ha permanecido dormida. Aunque
aislados, se han sucedido esfuerzos interesantes de educacion para la recepcion critica y la comunicacion, intentos de crear
observatorios desde la sociedad civil y, recientemente, la creacién de un Foro Ciudadano de Comunicacion y Participacion que
reune a actores sociales y académicos diversos, esto es, la Asociacion de Periodistas, la Universidad de la Republica, los
productores independientes y las radios comunitarias.

Cuatro ejes para democratizar la comunicacion

Una mirada critica sobre la situacion descrita fue el punto de partida para la elaboracion programatica de la fuerza politica que
lleg6 al gobierno en el 2005. A partir de un diagnéstico, la Unidad Tematica de Medios de Comunicacion9 propuso una estrategia
en el 2003 que podria sintetizarse asi:

. Fortalecer los actores publico-estatales, tanto en lo que tiene que ver con los medios de comunicacion publicos como en la
comunicacion gubernamental, el disefio de politicas de estado y la regulacion.

. Promover la emergencia y el fortalecimiento del sector social-comunitario y de la produccién independiente, eliminando las
trabas legales y potenciando los mecanismos de estimulo.

. Disminuir la concentracion en el sector privado comercial, favoreciendo una mayor competencia y estimulando la calidad de sus
contenidos. Para ello se proponia aplicar legislacion “dormida”, preparar un nuevo marco regulatorio y generar mecanismos de
estimulo a la diversidad cultural y las industrias creativas locales.

. Promover una participacion creciente de la ciudadania en las decisiones sobre el tema, mediante acciones educativas,
mecanismos consultivos y estimulos a la intervencion ciudadana.

La nueva estrategia buscaba generar en el mediano plazo un nuevo equilibrio en el sistema de medios que favoreciera la
diversidad. Esto seria posible mediante el fortalecimiento del sector publico y comunitario, el fomento de una mayor competencia
en el sector privado comercial y una participacion social mas activa. El objetivo central de la estrategia era la “democratizacion de
la comunicacion en un marco de construccion de ciudadania”, a través de la articulacion de las dimensiones tecnologicas y
culturales de la comunicacion.

Mas tarde, en el 2004, la Unidad Temética propuso un conjunto de medidas a corto plazo:

. Restructuracion del sistema publico-estatal de medios, con mecanismos de participacion ciudadana.

. Regularizacién de las radios comunitarias.
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. Apertura de la competencia en televisiéon para abonados.

. Racionalizacién de la publicidad estatal y criterios transparentes para su asignacion.

. Medidas de apoyo a la produccion local y estimulos a la calidad de los medios.

. Impulso al software libre y a los usos educativos y comunitarios de Internet.

. Ley de acceso a la informacion publica.

. Creacion de un Consejo Consultivo de Comunicacion con participacion de la sociedad civil, creacién de un organismo
ministerial para el disefio de politicas para el area, reubicacion de la Direccion de Comunicaciones en el Ministerio de Educacion
y Cultura o en otro espacio creado al efecto.

Esta ultima alternativa motivo la polémica durante la campafia electoral. Actores politicos y medios de comunicacion se
apresuraron a calificar la idea como un anuncio de censura o control gubernamental sobre los medios. Visto en perspectiva, el
incidente es un buen indicador de las resistencias que la idea misma de una politica explicita de comunicacién podia
despertar.10 En efecto, para las corrientes dominantes hasta ese momento en el escenario politico y en los medios, “no hay
mejor politica de comunicacion que la que no existe”, aun cuando, como ya dijimos, la intervencion estatal haya sido clave en
Uruguay para la preservacion del sistema actual, el cual no se hubiera mantenido si dependiera exclusivamente de la accion libre
del mercado.

También se propusieron puntos a mediano plazo, pero con la observacion de tomar iniciativas urgentes: una ley de radio y
television, una ley de prensa, de radio y de television digital.

Vuelo corto y empuje desde abajo

A poco mas de un afio de asumido el nuevo gobierno se puede hacer un primer balance. Entre lo hecho hasta el momento cabe
mencionar:

. Una mejora de la cobertura y la restructuracion del sistema estatal de radio y television con una programacion renovada de
fuerte énfasis informativo. No se incorporaron, en cambio, mecanismos de participacion social.

. Algunas acciones que apuntan a transparentar la gestion gubernamental y a poner en contacto directo al gobierno con la
ciudadania, como los Consejos de Ministros abiertos.

. Una reduccion fuerte de los gastos en publicidad estatal que acabe con los manejos turbios tradicionales, aunque sin establecer
aun con claridad los nuevos criterios a tener en cuenta.

. Una baja en las tarifas de banda ancha y algunas consultas a la sociedad civil en torno a la “sociedad de la informacion”. Las
politicas para el sector educativo continuaron ligadas a las multinacionales del sector y el software libre es bloqueado sobre todo
por los empresarios locales.

. La supresion de la Direccion de Comunicaciones del Ministerio de Defensa y el traspaso de algunas de sus competencias
claves —como la adjudicacion de frecuencias— al Ministerio de Industria, Energia y Mineria (y no al de Educacion y Cultura, como
se esperaba). Alli se crearia también una Direccion de Comunicaciones, aparentemente solo para abordar los aspectos —
técnicos— de las politicas, sin entrar en la cuestiéon de “contenidos”.

. La intencién de impulsar una democratizacion de los medios y el inicio de consultas informales a organizaciones de la sociedad
civil llevadas a cabo por las nuevas autoridades de la URSEC tras la demora en su nombramiento. Las autoridades tomaron
algunas medidas sobre television para abonados que pudieran abrir la competencia, pero también generar nuevas situaciones
monopodlicas.

El conjunto de medidas parece menos que lo que los documentos programaticos proponian. Esto puede ser interpretado como
una postergacion del tema ante la urgencia de otros o, al menos, como un proceso mas lento de lo que se habia planteado. Pero
también parecen estar jugando otros factores:

. La inexistencia previa de ambitos institucionales claros para el disefio de politicas de comunicacion y la inercia de los
existentes, dispersos en distintos ministerios y reparticiones. Puede decirse que no habia ninglin ministerio de comunicacion y, a
la vez, habia varios, con superposiciones y vacios en areas claves.

. Las dificultades de gestion, especialmente en los medios de comunicacion estatales, provocadas por la debilidad de las
infraestructuras, los bajos salarios y la escasa capacitacion de los empleados.

. Las presiones del sector privado comercial, que defienden el mantenimiento del status quo.

. La dificultad tradicional de la(s) izquierda(s) para comprender y priorizar los temas de comunicacion, el desconocimiento
colectivo sobre la estrategia propuesta y/o una falta de conviccion sobre ella.

. La poca claridad para diferenciar entre comunicacion politica y politicas de comunicacion, lo cual reduce las preocupaciones en
esta area, sobre todo, a “como comunica el gobierno” y deja poco espacio para pensar como se comunica la sociedad, como es
su sistema de medios y cémo se puede transformar.

. La inexistencia o debilidad de actores sociales con claridad programatica y presencia publica importante en el tema.
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Sin embargo, en este ultimo sentido comenzaron a producirse algunos hechos que son independientes del gobierno pero que
encuentran en este —o en su fuerza politica de sustento— una mayor receptividad que en los anteriores. Por ejemplo:

. La constitucién del Foro de Participacion y Comunicacion Ciudadana, que reune a un conjunto de actores sociales y
académicos que empezo6 a pronunciarse en torno a estos temas aun antes que asumiera el nuevo gobierno y que mas tarde
dialogd sobre ellos con las nuevas autoridades. Su visibilidad publica todavia es escasa y no siempre encuentra interlocutores
oficiales.

. La presentacion en el parlamento de dos proyectos de ley claves, elaborados por instituciones académicas y de la sociedad
civil: el de radiodifusiéon comunitaria y el de acceso a la informaciéon publica. Su aprobacién no parece sencilla, pero ambos
fueron avalados por todos los legisladores de izquierda.

. Lainiciativa de la central de trabajadores de crear un canal de television propio, que aspira ademas a ampararse a la nueva
legislacion de radiodifusion comunitaria. Aunque el proyecto se encuentra aun en elaboracion, el solo lanzamiento de la idea
estimuld el debate sobre el sistema de medios y colocé el tema de “lo comunitario” mas alla de “lo local”’, donde se suele ubicar.
También la iniciativa de la universidad publica de solicitar dos frecuencias radiales para sendos proyectos de comunicacion
amplia la discusion en esta area y en la de los medios publicos.

Iniciativas como estas no sélo dependen del nuevo gobierno para alcanzar el éxito, sino que pueden ayudar en gran medida a
que este pueda avanzar en su programa. En realidad se puede decir que esas iniciativas son necesarias para viabilizarlo social y
politicamente. Si el empuje “desde arriba” resulté menos del que se esperaba, entonces es probable que sin uno “desde abajo”
un programa de este tipo no pueda concretarse.

Desafios tecno-globales

Aunque el programa gubernamental avanzara decididamente, orientaciones estratégicas como las planteadas no pueden
desarrollarse sin una revision y un ajuste continuos. En ese sentido, conviene ubicar el tema en un marco geografico y temporal
mas amplio. Por un lado, en el contexto regional del MERCOSUR: lo que hacen o dejan de hacer los gobiernos y sociedades
vecinas resulta clave, especialmente para un pais pequefio como Uruguay. Por otro lado, los avances tecnolégicos en curso
hacen que muchas decisiones caduquen rapidamente o que, incluso, tengan efectos contrarios a los objetivos que se habian
propuesto. Es el caso de la digitalizacion de los servicios de television y la convergencia digital en general. Ambas abren un
conjunto de oportunidades que se pueden desaprovechar y un conjunto de riesgos que pudieran convertirse en problemas serios
si no se trabaja bien en los pasos previos a su puesta en practica.

La digitalizacion permite ampliar el nUmero de sefiales porque en el mismo espacio del espectro en el que hoy cabe un solo
canal puede haber hasta cuatro. Pero también se puede optar por usar ese espacio para un solo canal, por ejemplo, con
television de alta definicion. En este punto hay que tomar decisiones técnicas que tienen un fuerte impacto social y politico. Por
ejemplo, ¢ se le da preferencia a la television de alta definicidon y a la ampliacion de la gama de sefales o a alguna combinacion
de ambas? Los tres sistemas que disputan hoy el mercado mundial —el norteamericano, el europeo y el japonés— no se adaptan
del mismo modo a cualquier decisién que se tome al respecto. Pero esa decision debe ser previa.11

En cualquier caso, todo indica que habra mas canales al aire disponibles. Aparece entonces otra decision clave a tomar. ; Cémo
y a quién se adjudicaran las nuevas sefales? Esta es una excelente oportunidad para democratizar el espectro, dar espacio a lo
publico y a lo comunitario y no soélo a lo privado comercial. También una oportunidad para darle un espacio prioritario a la
produccion nacional y local de contenidos. Claro que se corre el riesgo —como ya sucedié con el cable en los noventa— de que
las mismas empresas amplien su area de accion y que los contenidos que se agreguen sean basicamente mas de lo mismo, casi
todos de produccion externa.

La television digital permite también incorporar funciones de “interactividad”. Es decir, se podra hacer con el televisor cosas muy
parecidas a las que hoy se hacen con una computadora conectada a Internet. Sin dejar de tener en cuenta un conjunto de
decisiones técnicas a tomar —otra vez con consecuencias sociales enormes—, esta puede ser una via de acceso a informacion,
servicios y comunicaciones para mucha gente que hoy usa poco Internet por barreras econdmicas y culturales. Para muchos, el
televisor doméstico y algunos agregados (por ejemplo, un control remoto con los comandos adecuados), pueden ser mas
amigables que la computadora. Aqui se abren, ademas, oportunidades para la produccion de software local, siempre y cuando
se tomen las decisiones adecuadas para ello.

Tanto en la produccion de los nuevos receptores como en la de las cajas conversoras para los actuales televisores, se abren
también oportunidades industriales, al menos de algunos componentes. Pero también esto depende de decisiones técnicas y
politicas y de la capacidad para negociar en el contexto global y regional.

Precisamente, lo regional es clave aqui. Lo ideal seria que el tema fuera objeto de acuerdos entre los paises del MERCOSUR.
Lamentablemente, igual que en otros planos, la integracion regional renguea. Brasil y Argentina llevan adelante sus propias
decisiones, descoordinados entre si y sin conversar con los socios “chicos” del bloque. El actual gobierno brasilefio establecié en
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el 2003 una estrategia para tomar las decisiones en ese terreno del mejor modo posible, a través de un mecanismo de dialogo
social amplio y una inversiéon importante en estudios técnicos y desarrollo tecnolégico. Llegé incluso a tener, a fines del 2005, el
Sistema Brasilefio de Television Digital que, aunque toma elementos de los ya existentes en otras partes, los adapta a las
necesidades especificas de Brasil. Pero TV Globo y sus socios presionaron de modo tal que el gobierno decidié abandonar el
proyecto en junio del 2006 y adoptar el sistema japonés, lo que supuso grandes negocios para las empresas de Globo.12 Algo
similar ocurrié en México, donde la llamada “Ley Televisa” privatizd por adelantado el espectro digital y adopto6 el sistema
norteamericano.13

Entre las decisiones a tomar, otro aspecto clave es la fecha en la que se dejara de emitir en las sefiales analdgicas actuales (el
llamado “apagon digital”), el tiempo en el que conviviran los dos sistemas, la forma en que se hara la transicion y quiénes y cémo
asumiran sus costos. En los Estados Unidos, Europa y Japdn el “apagon” esta previsto para fechas distintas que oscilan entre el
2009y el 2012.

Pero también importa el momento en que la transiciéon comience. De hecho, en Uruguay la transicién comenzé sin que hubiera
una discusioén publica. Y comenzd por un caso que muestra lo complejo de las decisiones a tomar. Se trata de una pequefia
empresa de television para abonados, casi la Unica que no integraba el oligopolio de la capital del pais, que emitia sin cable
fisico en la banda de aire de alta frecuencia (UHF, los canales “altos” del 14 en adelante), codificando su sefial y cobrando
alquiler por el decodificador. Recientemente la empresa fue comprada por el poderoso grupo argentino Clarin y anuncio la
digitalizacion de sus sefales mediante el sistema europeo. Pidio, ademas, extender sus servicios mas alla de la capital, donde la
sefal ya era captada (y mucha veces decodificada de forma “pirata”). La URSEC autoriz6 la digitalizacion y la extension del area
de cobertura con dos condiciones: dejar libres los canales del 20 al 40 y, una vez que el pais definiera su sistema digital,
adaptarse a él. Con respecto a lo primero, se podria dejar espacio para nuevos canales, incluidos los comunitarios, los
universitarios, los municipales, etc. Lo segundo parece dudoso, porque tras la fuerte inversion realizada es muy probable que la
empresa presione para que el sistema del pais sea el que ella eligio.

La extension de cobertura, por otra parte, amenaza de muerte a varias pequefias empresas de las cercanias de la capital del
pais, en general con servicios modestos y en varios casos ligadas al oligopolio capitalino. Este ultimo observa con alarma la
entrada de un competidor extranjero poderoso. Las empresas del sector, incluso con anterioridad a este episodio, insisten en
demorar lo mas posible la digitalizacion, esgrimiendo la defensa de soberania.14

El mapa de las comunicaciones en Uruguay ya se empieza a mover con todos sus riegos y oportunidades. Los uruguayos
tenemos una oportunidad para hacer mas democraticas nuestras comunicaciones. El gobierno nacional incluye la
democratizacion de las comunicaciones en su programa y tiene un deber, el de convocar a un debate amplio sobre el tema,
apoyado en estudios técnicos solidos, una orientacion politica y prioridades sociales claras.

Universidad de la Republica

Montevideo, junio del 2006
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