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PREFACIO

El presente informe contiene una sistematizacion conceptual de la nocién de ‘Pluralismo’,
considerando diversas fuentes secundarias internacionales. El estudio de tipo
bibliografico, fue realizado por el Observatorio de Medios FUCATEL!, con el fin de
establecer orientaciones para una eventual definicion de medidas y procedimientos, que
aseguren el cumplimiento de este principio en los programas de noticias, de debate y
opinidn, segln lo establece el articulo 14, inciso 1°, de la Ley 20.750 de Televisién Digital
Terrestre.

Asimismo, en el articulo 1 —inciso 3°- de dicha normativa se incluye un marco referencial
sobre ‘Pluralismo’, el cual es entendido como “el respeto a la diversidad social, cultural,
étnica, politica, religiosa, de género, de orientacidén sexual e identidad de género, siendo
deber de los concesionarios y permisionarios de servicios de televisiéon, regulados por esta
ley, la observancia de estos principios”.

Desde ese contexto, el Consejo Nacional de Televisién ha promovido, entre diversos
actores, una amplia reflexidon acerca de los alcances del Pluralismo en los contenidos de
este medio. Esta investigacion aporta bases conceptuales y doctrinarias sobre ‘Pluralismo’
y ‘Diversidad’, asi como enfoques regulatorios internacionales en torno a los mismos.
Contempla una exhaustiva recopilacién de informacién secundaria recabada desde la
bibliografia internacional. Complementario a este informe, el Observatorio de Medios
FUCATEL, realizdé un estudio cualitativo con informantes clave de la industria televisiva
sobre el tema de Pluralismo en este medio. Ambos estudios se encuentran en la pdagina
web del CNTV.

Maria Dolores Souza

Jefa Departamento de Estudios

! Este documento fue efectuado a partir de la investigacién “Estudio Cualitativo sobre pluralismo: una
sistematizacién desde la literatura, actores y expertos para su definicion como principio de resguardo y
avances para una normativa de fiscalizacion”, realizada por el Observatorio de Medios FUCATEL para el
Consejo Nacional de Television (2015).
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I. INTRODUCCION

De acuerdo a lo postulado en el prefacio, este estudio esta compuesto por dos partes. La primera
parte que es un estudio bibliografico, presentado a continuacién, y la segunda parte que es un
estudio cualitativo con la técnica de entrevistas semi- estructuradas, a informantes clave de la
industria televisiva. Este primer estudio se plantea los siguientes objetivos:

Objetivo General

. Sistematizar, desde la literatura y expertos internacionales, una discusion
conceptual acerca de ‘Pluralismo’. Se considera esta nocion como un principio de
resguardo en la programacion de los canales de televisién abierta.

Objetivos Especificos

o Definir dimensiones que permitan orientar la supervigilancia del ‘Pluralismo’ en la
oferta programatica de los canales de television.

J Determinar aspectos especificos que deben ser considerados en la observancia de
los noticiarios, programas de opinion y debate. Esto implica definir posibles unidades de
analisis para realizar mediciones, ya sea a nivel de actores, tiempos, representacion,
diversidad y participacion de diversas voces en este tipo de programas.

CONTEXTUALIZACION: funcién social de los medios de comunicacion

Tradicionalmente, en una democracia representativa se distinguen tres roles esenciales de
los medios de comunicacidn en general y de la TV en particular:

a) ‘Rol deliberante’: Consiste en que la televisién sirve como un foro civico para el
desarrollo y fomento del debate plural de las ideas en relacién a los asuntos publicos,
entendiendo por tales, aquellos que interesan a la comunidad.

(o]
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b) ‘Rol garante’: Se le atribuye esta funcién frente a los abusos de poder, cualquiera sea la
esfera en la cual se manifieste, ya sea poder politico, poder social o poder econdmico. Este
rol tiene una “faz activa”, en tanto que la TV debe actuar como denunciante de hechos
gue atenten contra los derechos de las personas y una “faz pasiva”, en el sentido de que
es legitimo que se le exija al medio, que abra espacios para la denuncia. Esto ultimo si es
una accion requerida por algun grupo social, o el Estado, cuando necesita de los medios
para difundir sus reivindicaciones y /o mensajes de utilidad publica.

c) ‘Rol docente’: Los medios de comunicacidn actian como promotores del aprendizaje
publico y la participacidn en el proceso politico (Norris, 2000).

Concebidos a partir de esta vision, a los medios se les asigna una “funcién social”, es decir
una misién especifica que rige con independencia y por sobre las lineas editoriales que
puedan declarar a partir de la ideologia de sus propietarios. Esto legitima la regulacion
sobre contenidos, por ejemplo en relacién a las cuotas de contenidos culturales en la
programacion televisiva.

Sin embargo, la evidencia empirica muestra que los medios por si solos, en su desempefio
diario no necesariamente tienden a estructurar sus contenidos en base a esta vision. Es asi
como posiciones mas o menos radicales?, con frecuencia han acusado a los medios de
incentivar la apatia politica, el cinismo, el desinterés y la desmovilizacién, y de crear
demécratas desafectos; carencias normalmente designadas bajo la denominacién de
“malestar mediatico” o “video malestar”. Autores, tales como Pippa Norris, refuerzan la
necesidad de exigir a los medios un rol activo en el proceso de comunicacion politica, por
cuanto, a partir de ello se genera un circulo virtuoso y, a largo plazo, se refuerza el
activismo social que hace avanzar los derechos’.

2 Graber, Doris A.; Smith, James M. (2005); “Political Communication Faces the 21st Century, Journal of
Communication”.

* Norris, Pippa (2000); “A Virtuous Circle. The Impact of Political Communications in Post-Industrial”;
Democracies, John F. Kennedy School of Government Harvard University Cambridge.
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1. DISCUSION SOBRE PLURALISMO Y DIVERSIDAD

II.I. Precisiones terminoldgicas

La ‘diversidad’ y el ‘pluralismo’, como aspiraciones normativas de los medios de
comunicacidn han sido entendidas de distintas maneras por la literatura especializada y
por la legislacién comparada. A continuacidn se exponen tres enfoques:

a) Estos conceptos pueden referirse a un sistema en el que conviven medios de
distinta naturaleza juridica y/o econdmica, como aquellos que combinan television publica
con television privada.

b) Desde un ambiente en el cual se garantiza que la propiedad de los medios de
comunicacion se encuentre distribuida en diversos propietarios.

c) La cantidad de opiniones que se manifiestan a través de los medios en la esfera
publica y a un rango relativamente amplio de programas que sean capaces de cubrir una
variedad de contenidos®.

Las primeras dos acepciones de los conceptos de ‘diversidad’ y ‘pluralismo’ se refieren
usualmente a la regulacidn de la estructura de los medios de comunicacion y reciben el
nombre de “pluralismo externo”. Mientras que la tercera dimension dice relacién con el
“pluralismo interno” y se centra en la regulacién de contenidos y programas.

La legislacidn de Estados Unidos y Australia se ha concentrado principalmente en evitar la
concentracion de la propiedad de los medios de comunicacion. En esos paises utilizan

III

preferentemente el término ‘diversidad’ para referirse al “pluralismo externo”.

En cambio, la legislacion de Reino Unido establece una diferencia entre ‘diversidad’ y
‘pluralismo’: la nocidn de ‘diversidad’ se ocupa para el caso del “pluralismo interno”; vy el
concepto ‘pluralismo’ es usado para designar aspectos vinculados con el “pluralismo
externo”’.

* Hitchens, Lesley (2006); "Broadcasting Pluralism and Diversity: A Comparative Study of Policy and
Regulation"; Oxford: Hart Publishing; 2006; 9.

> DTl and DCMS; "A New Future for Communications"; Cm 5010 (2000), para 4.2.1.; en ibid.
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Por su parte, la UNESCO sefiala que cuando se refiere al ‘pluralismo’ de los medios de
informacién, alude a la participacion en los medios de las personas, a quienes
normalmente se les niega el acceso o no estan debidamente representadas en sus
contenidos. En cambio, la nocién de ‘diversidad’ la abordan considerando la forma de
orientar los contenidos de los medios, en el sentido que “pueden tratar la informacion de
forma que refleje la diversidad existente entre las distintas sociedades y dentro de cada

una de ellas”®.

Ill

Ahora bien, desde la lingliistica, se entiende ‘pluralismo’ como aquel “sistema por el cual
se acepta o reconoce la pluralidad de doctrinas o posiciones”. En tanto, ‘diversidad’ es
definido como la variedad, desemejanza, diferencia, abundancia, gran cantidad de cosas

distintas (RAE).
En sintesis y con el fin de consensuar una precision terminoldgica:

° “Pluralismo externo”: Contempla las regulaciones tendientes a mejorar las
condiciones de acceso al mercado de la television.

° “Pluralismo interno”: Las obligaciones de programacion de los concesionarios de
television.

II.II. Los avances tecnoldgicos como riesgo regulatorio

Es frecuente el discurso en torno a que no es necesario que la legislacién establezca
medidas correctivas del mercado y/o que fije obligaciones de pluralismo y diversidad a los
medios de comunicacion. El argumento principal de esta posiciéon se basa en la idea de
gue las nuevas tecnologias de la informacién y las comunicaciones en general e Internet
en particular, habrian solucionado la situacion tanto del acceso a los medios para difundir
informacién como a los contenidos mismos. Sin embargo, las nuevas tecnologias y las
transformaciones que producen en los medios también han generado nuevas
preocupaciones sobre el pluralismo en los medios. Un numero creciente de expertos estd
exponiendo el impacto ambiguo de los nuevos medios y los nuevos actores en el libre flujo
de la informacion. En ese sentido, los cambios que estamos presenciando en la actualidad

® UNESCO (2006); “El pluralismo informativo”, documento no oficial de la UNESCO, preparado para la 462
semana (20-26/07/2006) del 602 aniversario de la UNESCO
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en el ambito de los medios de comunicacidon no son distintos a la mayoria de otras
transformaciones tecnolégicas que ocurren en los planos econémico, social y politico:
presentan no soélo oportunidades, sino también desafios” y las promesas de mayor
pluralismo en los medios se combinan con los riesgos.

Las tecnologias digitales abren un espacio para nuevos medios a muy bajo costo de
desarrollo, generando una ilusién de pluralismo por la via de ampliacién de las vocerias, al
extremo que todos los ciudadanos pueden ser no sdlo consumidores, sino ademas
generadores de contenidos. Sin embargo, como se vera mas adelante, el Parlamento
Europeo8 es critico respecto de que estas tendencias solucionen por si solas, el problema
del pluralismo y la diversidad.

En ese contexto, las tecnologias de informacion contribuyen a incrementar la capacidad
de las personas para buscar y acceder al contenido que elijan. Incluso permiten distribuir
mensajes a través de ‘la red’ sin mediar, aparentemente, intervencién de terceros. En
cambio, en los medios de comunicacién tradicionales, los directores y editores adoptan las
decisiones editoriales, pero no hay garantias de que los usuarios y/o lectorias de estos
medios realmente accederan, seleccionardn y consumiran contenido plural.

Lo anterior se ve agravado porque los indices de alfabetizacion digital aun distan de ser
adecuados a una busqueda proactiva de contenidos pluralistas y de calidad desde el punto
de vista informativo. En particular, en Chile son muchos los sectores sociales que aln no
se sienten incluidos en el uso de Internet’. La televisidn, por lo tanto, sigue siendo un
medio central para que la sociedad comparta visiones y sentidos comunes™.

7 Verhulst, S. (2007); “Mediation, Mediators, and New Intermediaries: Implications for the Design of New
Communications Policies”. En: Napoli, P.M. Media Diversity and Localism — Meaning and Metrics. Mahwah,
Nueva Jersey, Londres: Lawrence Erlbaum Associates, p. 113-137.

8 .2 . .2

Parlamento Europeo (2008); Resolucién del 25 de septiembre de 2008 sobre la concentracion y el
pluralismo en los medios de comunicacién en la Unién Europea, en la cual el Parlamento inst6 a la prudencia
en la revisién de las politicas de medios de comunicacion considerando las nuevas tecnologias.

® Subsecretaria de Telecomunicaciones; Divisién de Politica Regulatoria y Estudios (2014); Encuesta Nacional
de Acceso y Usos de Internet.

10 CNTV (2014); Vil Encuesta Nacional de Television; ver en

http://www.cntv.cl/prontus_cntv/site/artic/20141231/asocfile/20141231105056/8 entv.pdf
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Un flujo constante de quejas respecto de la individualizacién y la fragmentacién de la
esfera publica, sobre el potencial de Internet para fomentar “cibercascadas” de opiniones
e ideas que fomenten el discurso antidemocrético' vy, recientemente, también sobre el
impacto perjudicial del contenido generado por los usuarios en el periodismo
profesional’’, exigen precauciéon en la revision de las politicas de los medios. Los
observadores de los mercados ven que aquellos que se mostraban rebeldes contra el
poder de los medios concentrados en manos del poder econémico y/o politico, que
usaron la bandera de la libertad de expresidn para desarrollar poderosos sistemas de
informacidn, hoy en dia adoptan un comportamiento monopdélico similar al de los medios
tradicionales (Google, YouTube, Facebook, entre otros sirven como un modelo en ese
sentido). Ello explica, en parte, por qué los Estados y los reguladores se muestran reacios a

soltar el control de la regulacién.

Frente a estas evidencias, en su Resolucién del 25 de septiembre de 2008 sobre la
concentracién y el pluralismo en los medios de comunicaciéon en la Unién Europea, el
Parlamento Europeo inst6é a la prudencia en la revision de las politicas de los medios de
comunicacion tomando en cuenta las nuevas tecnologias: “Considerando que las nuevas
tecnologias, y en particular el paso a la tecnologia digital en lo que se refiere a la
produccion y difusion de contenidos audiovisuales, asi como la aparicion en el mercado de
nuevos medios de comunicaciones y servicios de informacion han ejercido una
considerable influencia en lo que se refiere a la cantidad de productos disponibles y de
formas de difusion; considerando, sin embargo, que el aumento de la cantidad de medios y
servicios no implica automdticamente que se asegure la diversidad de sus contenidos;
considerando que, por lo tanto, son necesarios nuevos medios actualizados para
garantizar el pluralismo en los medios de comunicacion y la diversidad cultural, asi como la
informacion rdpida y objetiva a los ciudadanos [...] sin embargo, que el respeto del
pluralismo de la informacion y de la diversidad de contenidos no estd garantizado
automdticamente por el desarrollo tecnoldgico, sino que debe ser fruto de una politica
activa, coherente y vigilante por parte de las autoridades nacionales y europeas, [...] que,

n Sunstein, Cass R. (2003); “Republica.com: Internet, democracia y libertad Barcelona”; Paidds; 2003

2 véase por ejemplo Keen, Andrew (2007); “The Cult of the Amateur: How Today’s Internet is Killing Our
Culture and Assaulting Our Economy”; London and Boston: Nicholas Brealey Publishing, 2007 y del mismo
autor “Is Web 2.0 Going to Destroy Our Values?”; Caught in the net; Global Google culture, KIT — University
of the State of Baden-Wuerttemberg and National Research Center of the Helmholtz Association;Publicacién
on line disponible en http://www.zak.kit.edu/downloads/Keen_8_fertig.pdf
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aunque internet ha hecho que aumente de forma espectacular el acceso a diversas fuentes
de informacion, puntos de vista y opiniones, aun no ha sustituido a los medios de

comunicacidén tradicionales como determinantes de la formacién de opinién publica®™” .

En el Reino Unido, la Cdmara de los Lords expresé claramente en 2008 su resistencia a
renunciar a la regulacion de la propiedad de los medios de comunicaciéon, cuando sefalé:
“No aceptamos que el aumento de fuentes de noticias invalide el argumento de un trato
especial de los medios a través de la regulacion de la propiedad*”. Mas recientemente, el
regulador britdnico —-OFCOM- determind que la adquisicion de BS- kyB por News Corp.
operaria en contra del interés publico y aconsejo al Secretario de Estado que remitiera el
caso a la Comision de la Competencia para una segunda fase de revision'>. Sobre la base
de un andlisis estatico de los efectos de la opcidon de compra propuesta, la OFCOM llegé a
la conclusién de que esta propiedad afectaria negativamente a la existencia de una
pluralidad suficiente de personas con control sobre las empresas de medios que
proporcionan noticias y asuntos de actualidad a las audiencias de distintos medios de
Inglaterra.

Segun la OFCOM, la pérdida de pluralismo que resultaria de dicha transacciéon no podria
ser compensada por un aumento de las multiples fuentes (o el uso por parte de los
consumidores de diversas fuentes noticiosas) y la utilizacién de fuentes de noticias en
linea. En ese sentido, el organismo regulatorio observd que en la actualidad las noticias
en linea tienden a extender el alcance de los proveedores de noticias establecidos, en
lugar de favorecer el uso de nuevos mercados que no estan presentes en los medios
tradicionales'®. La linea entre la “destruccidn creativa” planteada por Joseph Schumpeter
y la “disrupcién”, en los términos de Christensen (1997), es a menudo muy delgada,

B Parlamento Europeo (2008); Resolucion del 25 de septiembre de 2008 sobre la concentracion y el
pluralismo en los medios de comunicacién en la Unién Europea.

 Camara de los Lords (2008).

> En todo caso, Jeremy Hunt, secretario de Estado de Cultura, no siguié el consejo de la OFCOM. En marzo
de ese afo, aprobd la fusidén con la condicion de que Sky News se escindiria en una nueva empresa que
seguiria siendo controlada, en un 39%, por News Corporation, pero cuya junta estaria integrada por una
mayoria de directores independientes “para garantizar la independencia editorial y la integridad en la
cobertura informativa”.

'® OFCOM (2010).
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porque quienes toman las decisiones tienden a conformarse con las viejas soluciones, en
lugar de experimentar con nuevos instrumentos de regulacion®’.

No sdlo las reglas estructurales®®, sino también las conductuales, se centran por lo general
en categorias de un solo medio, como la televisién lineal, aunque sélo sea por razones
tales como que pueden ser facilmente monitoreados o que todo el mundo estd
acostumbrado a ellos.

Ahora bien, para el regulador, los desafios de las tecnologias dicen relacién con la
insuficiencia de metodologias de observacién y fiscalizacién tradicionales, porque la
digitalizacidon ha difuminado la frontera entre los soportes, que fue uno de los elementos
centrales en la definicion de la regulacién. Actualmente los medios impresos,
audiovisuales y radiales convergen en Internet. Las fronteras entre los servicios de
telecomunicaciones y los servicios de contenidos también se difuminan y avanzan hacia
una integracion vertical de las industrias de infraestructura y las de contenidos. Sin
embargo, las actuales regulaciones del pluralismo se basan en un esquema de difusion
unidimensional que ya no parece apto para el dinamismo y la convergencia de los medios
de comunicacion. Incluso, pueden ir en contra del interés publico, pese a que en su
momento encontraron su justificacién en la satisfaccién de este interés.

Es asi como existe un amplio consenso en torno a la idea de que la regulacidén estatal
tradicional esta perdiendo su control sobre las redes de comunicacion transfronterizas.
Esta situacién es observada no sélo en el drea del pluralismo, sino también en otros
objetivos politicos, como la proteccién de las personas menores de edad, o el resguardo
de valores sociales, como por ejemplo la proscripcion de la xenofobia.

Las deficiencias de ese tipo de regulacidn de “control y mando” se han identificado
también fuera del sector de los medios e incluyen errores de operacidn, fallos de
informacion y conocimiento, fallos de implementacién, de motivacion y captura®™. Ello ha

v Yoguel, Gabriel; Barletta, Florencia; Pereira, Mariano (2013); “De Schumpeter a los postschumpeterianos:
viejas y nuevas dimensiones analiticas”; Revista Problemas del Desarrollo, 174 (44), julio-septiembre 2013.

'® para una perspectiva general de los distintos criterios y sistemas que se utilizan para la regulacién de la
propiedad de los medios en toda Europa, véase Valcke, P. (2009); “Desafios de la regulacion del pluralismo
en los medios en la Unidon Europea”

' Black, W. (2003); “Reexamining the Law-and-Economics Theory of Corporate Governance”; Challenge 46,
No. 2 March/April, 22-40.
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puesto en marcha la busqueda de soluciones alternativas de regulacion bajo la forma de
instrumentos de co-regulacién y autorregulacion *° o soluciones técnicas®.

La creciente complejidad de las demandas de la sociedad moderna exige nuevos enfoques
analiticos que ayuden a mejorar la calidad juridica y a evitar un exceso de regulaciéon que
podria ahogar el crecimiento econdmico y la innovacién. En los ultimos afios, se han
sugerido -y hasta cierto punto explorado- un buen nimero de técnicas innovadoras para
la formulacion de leyes y regulaciéon. Con respecto a la regulacién del mercado, se han
fomentado los enfoques basados en resultados, obligando a los reguladores a considerar
cuidadosamente si existe un fallo de mercado que deba ser abordado y, de ser asi, si una
intervencion reguladora es la solucién mas adecuada. Autoridades europeas responsables
de adoptar decisiones se ven ahora obligadas a fundamentar sus acciones sobre la base de
las llamadas “evaluaciones de impacto”, en las que se examinan los costos y los beneficios
potenciales de las opciones normativas.

II.III. Pluralismo externo y su aporte a la diversidad

La distincion frecuentemente establecida entre “la pluralidad de los medios de
comunicacion auténomos e independientes” (pluralismo externo) y la “diversidad de
contenidos de los medios disponibles para el publico” (pluralismo interno) corresponde —
en cierta medida— a dos enfoques normativos destacados en los discursos politicos, asi
como en la literatura de las ciencias sociales: el mercado neoliberal del modelo de las
ideas; y el enfoque a la esfera publica neo-Habermasiana, que contiene la nocién de
discurso publico unificador.

Ambos modelos dependen de racionalidades disimiles en cuanto a la representacién de la
diversidad y el pluralismo, como objetivos de la politica de medios. El primer paradigma
sostiene sus planteamientos en la competencia y la libertad de eleccién; y el segundo,
hace hincapié en una defensa mas amplia del “pluralismo basado en principios”, un

* Mufioz Saldafia, Mercedes; Gomez-lglesias Rosén, Victorino (2013); “El protagonismo de la

autorregulacion y de la corregulacion en el nuevo mercado audiovisual digital”; Tripodos, nimero 32;
Barcelona; 2013; 77-92.

2 Lessig, Laurence (2009); “El cédigo 2.0”; Ed. Traficantes de Suefios, 2009.
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intento de servir a la sociedad en su totalidad con distintos puntos de vista politicos y
valores culturales®.

Sobre estos paradigmas, existe un conjunto de herramientas regulatorias que intervienen
en la arquitectura de los medios de comunicacién con el propdsito de estimular el
pluralismo. En el ambito de la television, operan reglas de esta naturaleza en el sistema de
emisiones televisivas que definen los derechos, obligaciones, caracteristicas y requisitos
de las concesiones, entre otras. Las normas de competencia disefiadas para evitar la
concentracion en la propiedad de los medios, ya sea impidiendo la acumulacion de la
propiedad en un mismo medio o plataforma o limitando la concentracién cruzada entre
distintas plataformas, como televisidon, radio y prensa, son también herramientas
regulatorias creadas para garantizar el pIuraIismoB. Asimismo, las reglas que establecen
la coexistencia de televisidn privada y televisién publica también son fundamentales para
definir el sistema de medios de comunicacién.

Ahora bien, la regulacién de la arquitectura de los medios puede tener efectos positivos,
estimulando la diversidad de contenidos y programacién. En el mercado de la television,
por ejemplo, a medida que existen canales de television con misiones y propdsitos
distintos y que ademas cuentan con fuentes diversificadas de financiamiento, se minimiza
el riego de la duplicacién de contenidos. Es decir, se evita el fendmeno de la
homogeneidad de las parrillas programaticas entre los distintos canales®. De esta manera,
un canal publico que no esta sujeto a exigencias de eficiencia econdmica puede contribuir
a la diversidad de contenidos produciendo programas que no necesariamente vayan
dirigidos a maximizar las audiencias y que sean atractivos para un grupo mas pequefio de
espectadores.

La regulacidn tendiente a estimular la diversidad, por su parte, afecta al contenido mismo
de los programas transmitidos por los medios de comunicacién. Basicamente porque

2 Karppinen, Kari (2009); “Making a Difference to Media Pluralism: A Critique of the Pluralistic Consensus in
European Media Policy”. En: Cammaerts, B.; Carpentier, N. (ed.); Reclaiming the Media Communication
Rights and Democratic Media Roles (ECREA Series). Bristol: Intellect; 15.

2 |bid.

** Ver especialmente Doyle, Gillian (2002); “Understanding Media Economics”, 1st ed.; London: Sage
Publications Ltd; 2002; 74.
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establece un conjunto de herramientas regulatorias que tienen por objeto garantizar la
diversidad por la via de exigencias de programacidn. Por ejemplo, reglas de imparcialidad
permiten la expresiéon balanceada de contenidos noticiosos y puntos de vista en
noticiarios, espacios de opinién y de debate politico. A su vez, existen reglas de acceso,
que aseguran, por ejemplo, que en periodos de campafias electorales, se garantice tiempo
de transmisidn a los candidatos y partidos politicoszs.

Siendo asi, la distincion entre “pluralismo interno” y “pluralismo externo” no solo es
importante desde un punto de vista conceptual. Tomando en cuenta la perspectiva
regulatoria, la experiencia comparada muestra que las herramientas tendientes a
garantizar el pluralismo externo son distintas a las herramientas disefiadas para garantizar
el pluralismo interno®.

Si existiera una relacion de causalidad entre pluralismo externo y pluralismo interno,
podria argumentarse que el primer tipo de regulacién seria preferible al segundo ya que
produciria diversidad de contenidos sin intervenir con la libertad e independencia editorial
de los canales. Esta ha sido la orientacién que han seguido aquellos paises que se
identifican con el principio de la no intervencién, como Estados Unidos, que en materia de
pluralismo ha preferido la regulacién estructural por sobre la regulacién de contenidos.
Sin embargo, hay una serie de estudios que no solo rechazan esta relacion de causalidad,
sino que sugieren que sistemas mas concentrados producen mayor diversidad de
contenidos que aquellos sistemas que gozan de diversidad en la propiedad27. En
consecuencia, estas investigaciones sugieren que la regulacion estructural, mas
especificamente las politicas que buscan desconcentrar la propiedad en los medios, serian
una herramienta inadecuada para lograr la diversidad en la programacion. Al respecto, el

% Hitchens, Lesley (2006); “Broadcasting Pluralism and Diversity”, 11-12.

2 Baker, C. Edwin (2006); “Media Concentration and Democracy”, capitulo 5; Barendt; Freedom of Speech;
capitulo 12; Ver Hitchens, Broadcasting Pluralism and Diversity, capitulos 3-7.

7 Ver en especial Compaine, Benjamin M. (2000); "Who Owns the Media?: Competition and Concentration
in the Mass Media"; 3rd ed.; Mahwah, NJ: L. Erlbaum Associates; 2000; Steiner, Peter O.; “Program Patterns
and Preferences, and the Workability of Competition in Radio Broadcasting”; The Quarterly Journal of
Economics 66, no. 2; may 1; 1952: 194-223; Baker C. Edwin (2006); "Media Concentration and Democracy",
15.
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autor Benjamin Compaine, sugiere que para lograr estos objetivos lo ideal es la
desregulacion de los medios de comunicaciéon®®.

Otros tedricos sin embargo, afirman que existe la independencia entre ambos criterios, es
decir, que una defensa del pluralismo externo no estd asociada o no depende de los
efectos que ésta tenga sobre el pluralismo interno. De acuerdo a esta perspectiva, se
puede defender el pluralismo externo, aun cuando ello no aumente la diversidad en la
programacion e incluso cuando la disminuya. De acuerdo a Baker, por ejemplo, demostrar
si el pluralismo aumenta la diversidad es un asunto sumamente complejo, tanto desde un

1°. Por esta razén no existe una respuesta

punto de vista empirico como de uno contextua
definitiva y distintos autores han llegado a conclusiones opuestas analizando los mismos
casos. Baker considera que el pluralismo externo hay que tratarlo como un valor en si
mismo, independiente de sus consecuencias, puesto que es una manifestaciéon concreta
de una distribucién equitativa y democratica del poder comunicacional®®. Es asi como hay
abundante literatura que se refiere a los efectos nocivos de la concentracion en la

propiedad de los medios y que ven en el pluralismo externo un remedio a esos males®’.

8 Compaine, Benjamin (1979); "Who Owns the Media?”
*® Baker, C. Edwin (2006); “Media Concentration and Democracy”; 15
* Ibid., 16.

L Eli M. Noam (2009); "Media Ownership and Concentration in America"; New York; Oxford: Oxford
University Press; McChesney; Robert W. (2008), "The Political Economy of Media: Enduring Issues, Emerging
Dilemmas; New York: Monthly Review Press; Curran, James; Seaton, Jean (2003); "Power Without
Responsibility: The Press, Broadcasting, and New Media in Britain", 6th ed.; London: Routledge; Bagdikian,
Ben H. (2004); "The New Media Monopoly, [7th ed.].; Boston, Mass: Beacon; Enfield; Chomsky, Noam and
Edward S. Herman (1995); "Manufacturing Consent: The Political Economy of the Mass Media"; London:
Vintage.
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ll. REGULACION DEL PLURALISMO

I1I.1I. Justificacion

Segun la doctrina internacional, la regulacién tendiente a resguardar el pluralismo —en
cualquiera de sus formas— es deseable e incluso esencial en un sistema democratico y muy
por el contrario de lo que se sostiene a veces no es un signo de totalitarismo ni la
expresiéon de una intencidn de censurar a los medios de comunicacién. En efecto, la
democracia y la deliberacion publica se fortalecen en la medida que el Estado garantice la
diversidad informativa y la presencia en la esfera publica de una multiplicidad de voces,
opiniones e ideas. Por esta razén, un numero considerable de paises que adhieren a los
valores de la democracia liberal han disefado mecanismos tendientes a garantizar el
pluralismo y la diversidad en sus medios de comunicacién®2.

La traducciéon de estas politicas a medidas regulatorias especificas ha tenido problemas de
coherencia vy justificacién que muchas veces han dado pie a criticas en su contra>. Por
otro lado, los argumentos regulatorios inciden directamente en las practicas y actitudes
fiscalizadoras. Por estos motivos, es fundamental revisar los principales argumentos que
se han formulado para validar este tipo de regulacidon. En los siguientes apartados se
expone como dichas justificaciones estdn estrechamente asociadas a las principales
defensas de la libertad de expresidn, pese a que los principios que guian su aplicacion son
marcadamente distintos. De esta forma se exploran las visiones tedricas en las que se
sustentan las principales defensas a la libertad de expresién.

III.II. La teoria clasica

La teoria clasica entiende que la libertad de expresién es un instrumento necesario para la
busqueda y el descubrimiento de la verdad. Esta teoria tiene una larga tradicion. Su
primera versidén aparecid en Inglaterra a mediados del siglo XVII, en un panfleto escrito
por John Milton llamado Aeropagitica®, el cual hace un llamado al parlamento a terminar

32 Barendt, Eric (2007); "Freedom of Speech"; 2nd ed.; Oxford: Oxford University Press; 444.
3 Hitchens, Lesley (2006); “Broadcasting Pluralism and Diversity”; 31.

3 Milton, John (1644); “Aeropagitica”;12. Ed. Londres 1644; Edicién “70 aniversario”; Fondo de Cultura
Econdmica; 2005.
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con la censura previa existente en la Inglaterra de esa época. Las implicancias del texto
afectaron al propio Milton, cuando su Doctrina sobre el divorcio fue censurada en virtud
de una Ordenanza de 1643

El argumento de la verdad alcanza, sin embargo, su mdaxima expresion literaria y
sofisticacion filosofica en la obra de John Stuart Mill, quien desarrolla una defensa a la
libertad de opinidn en el capitulo segundo de su ensayo “Sobre la libertad”, escrito a
mediados del siglo XIX.

La defensa de Mill sigue siendo sumamente influyente, tanto en la doctrina comparada
como en los fallos de diversos tribunales de justicia, especialmente los estadounidenses®.

La teoria clasica descansa sobre la idea de que la discusion y el debate son decisivos para
el descubrimiento de la verdad. De esta forma, la censura de ideas u opiniones en la
esfera publica es siempre perjudicial. Si las ideas silenciadas son verdaderas, entonces se
limita la posibilidad de que surja la verdad. Por el contrario, si las ideas censuradas son
falsas, quienes sostienen la verdad perderdn la posibilidad de demostrar y defender la
validez de sus planteamientos. Sus verdades se transformardn en dogmas muertos,
perdiendo fuerza y vitalidad. Mas aun, hay verdades que se construyen a partir de un
conjunto de perspectivas. Es necesario que todas ellas tengan su debida expresion en la
esfera publica, de modo tal que sea posible identificar ‘todos los lados’ de la verdad
respecto de un asunto especifico37.

III.III. La teoria democratica

La teoria clasica ha sido criticada desde distintos frentes. Algunos autores sefalan que el
modelo de Stuart Mill, disenado para descubrir la verdad, funciona mejor en un seminario
académico que en el contexto de la discusién publica®. Otros sostienen que los modos de
comunicacion propios del debate publico son distintos e incluso contradictorios con los

s Siebert, Fredrick (1965); "Freedom of the Press in England 1476-1776"; Urbana: University of Illinois Press,
1965; 198.

*® Barendst, Eric (2007); “Freedom of Speech”; 2nd ed.; Oxford: Oxford University Press; 2007

% Stuart Mill, John (1979); "Sobre la Libertad"; capitulo segundo; Traduccidn de P. Azcarate; Madrid: Alianza,
1979.

38 Haworth, Alan (1998); "Free Speech"; London: Routledge, 1998, 142.
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modos de comunicacion tendientes a descubrir la verdad®. Finalmente, hay quienes
cuestionan la propia existencia de la verdad o dudan de si es deseable que la sociedad se
aboque a su busqueda®.

Por su simplicidad y por descansar en valores y compromisos explicitamente reconocidos
en diversos textos constitucionales, la defensa a la libertad de expresiéon basada en su
contribucién al sistema democratico es la mas usada por tribunales y reguladores en
distintos paises para justificar sus fallos y sus politicas, respectivamente®’. La defensa
democratica de la libertad de expresién tiene su origen en la obra del tedrico
estadounidense Alexander Meiklejohn42, quien sostiene que el propdsito de la primera
enmienda de la constitucion norteamericana es contribuir al fortalecimiento de la
democracia, a lo que agrega que la caracteristica principal de un sistema democratico, es
gue son los ciudadanos los que se gobiernan a si mismos.

De acuerdo a Meiklejohn, la libertad de expresién contribuye al fortalecimiento de la
democracia, es decir, al autogobierno del pueblo, expresado en dos formas. En primer
lugar, y en linea con la teoria clasica, la libertad de expresidon permite que los ciudadanos
tomen conocimiento de todas aquellas cuestiones que son fundamentales para tomar
decisiones sobre los asuntos que regulan la vida en comun. Asi como los parlamentarios
deben contar con la mayor cantidad de informacién posible para legislar adecuadamente,
los miembros de una comunidad politica que se gobierna a si misma también requieren
disponer de los antecedentes necesarios para tomar decisiones relevantes®. En la medida
gue los canales de informacion se multipliquen y las distintas visiones de una sociedad
democratica tengan un espacio adecuado, los ciudadanos contardn con mayores y
mejores herramientas para tomar sus decisiones politicas.

Segun Meiklejohn, la primera enmienda cumple una segunda funcién relevante en un
sistema democratico. Se trata de una funcién de control y escrutinio de las autoridades

39 Arendt, Hannah (1977); “Truth and Politics”; in "Between Past and Future: Eight Exercises in Political
Thought"; New York: Penguin Books, 1977; 241.

a0 Barendt, Eric (2007); “Freedom of Speech”; 2nd ed.; Oxford: Oxford University Press, 2007; 10.
* Ibid., 18.

*2 Ver en particular Meiklejohn, Alexander (1965); “Free Speech and Its Relation to Self-Government” in
"Political Freedom: The Constitutional Powers of the People"; New York: Oxford University Press; 1965.

* Ibid., 26.
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politicas. A través de este rol, proporciona legitimidad al sistema democrdtico en su
conjunto y facilita el cumplimiento de la ley por parte de los ciudadanos*. En efecto, en la
medida en que exista un control externo de la actividad politica se maximizan las
posibilidades de que esta actle correctamente. Si la autoridad sabe que su actividad esta
siendo permanentemente escrutada por los medios de comunicacién y por la ciudadania,
tendrd mayores estimulos para comportarse correctamente. Por su parte, en la medida en
que la autoridad politica actua adecuadamente, sus decisiones adquieren mayor
legitimidad. La libertad de expresidon contribuye entonces a dar legitimidad a las
decisiones politicas y con ello, fortalece el sistema democratico en su conjunto. Es por
esta razén que se plantea que la libertad de expresion es garantia de buen gobierno45.

III.IV. La teoria de la autonomia

A diferencia de la teoria clasica y de la teoria democrdtica, que valoran la libertad de
expresion en base a su contribucion a la comunidad en su conjunto, ya sea porque
aportan a su progreso intelectual o porque fortalecen el sistema democratico; las teorias
de la autonomia valoran la libertad de expresién en cuanto manifestacion de la autonomia
del agente emisor, es decir de quien se expresa. Puesto que las politicas tendientes a
resguardar el pluralismo buscan beneficios para la comunidad como receptora de
informacién, ideas y opiniones expresadas en los medios de comunicacién y no
necesariamente para quienes emiten esas opiniones.

La teoria de la autonomia no ha sido generalmente utilizada para justificar politicas
tendientes a resguardar el pluralismo. Sin embargo, desde esta tradicidn se ha elaborado
una teoria que valora la libertad de expresién como un bien publico y no como una
garantia individual del sujeto emisor. Es la teoria de la identificacidn personal desarrollada
por Joseph Raz*®, cuya naturaleza sirve como justificacion regulatoria del pluralismo y de
la diversidad. Pese a que la teoria de Raz, como el resto de las teorias de la autonomia, es
marcadamente individualista, el autor no se centra en la autonomia del agente emisor
sino que en la autonomia del agente receptor. La libertad de expresién, de acuerdo a Raz,

* Ibid., 60.

* Ver en especial Blasi, Vincent (1977); “The Checking Value in First Amendment Theory”; American Bar
Foundation Research Journal 2, no. 3; January 1, 1977; 521-649.

* Raz, Joseph (1991); “Free Expression and Personal Identification”; Oxford Journal of Legal Studies 11, n°. 3;
October 1, 1991; 303-24.
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fortalece la integridad individual. Lo hace ya que la expresién publica de distintas formas y
estilos de vidas en los medios de comunicacidon validan las formas y estilos de vidas que
esas expresiones representan. Por el contrario, la censura de esas expresiones
normalmente es una condena no solo de las opiniones censuradas, sino también del estilo
de vida que ellas representan en su conjunto47.

Desde esta perspectiva, la libertad de expresidon, cumple varias funciones en una sociedad
diversa. La primera funcién es que familiariza al publico con esos estilos de vida. En
segundo lugar, da seguridad a aquellos individuos cuyos estilos de vida son retratados en
los medios de comunicacidon; no estan solos, hay otras personas que comparten sus planes
y maneras de ver el mundo. Finalmente, estas expresiones validan los estilos y formas de
vida retratadas, le dan un sello de aceptacién publica®®. Segin Raz, esta validacion juega
un rol fundamental en la identidad y en la autonomia personal de los individuos. Esto seria
asi ya que la capacidad de definir los planes de vida, de acuerdo a concepciones
particulares de la vida buena, mejora en la medida en que los individuos tienen confianza
en la validez y aceptacion publica de esas concepciones de la vida buena.

Por el contrario, la disminucién de la confianza sobre sus concepciones de la vida, influye
en el decrecimiento de la capacidad de los individuos para definir sus planes y metas
personales.

II1.V. La teoria ecléctica

Por ultimo, Robert Post elabora una teoria que podria ubicarse en un punto intermedio
entre la teoria democrdtica y la teoria de la autonomia®. De acuerdo a este autor, la
importancia de la libertad de expresién radica en que ésta permite el desarrollo de la
autonomia politica de los individuos. Considerando los planteamientos de Jirgen
Habermas, Post considera que la democracia consiste en que aquellos que estan sujetos al
cumplimiento de la ley, crean que potencialmente puedan ser también los autores de la

" Ibid., 310.
* Ibid., 311.
* post, Robert (2011); “Participatory Democracy and Free Speech”; Virginia Law Review 97 (2011); 477.
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Ieyso. De esta forma, la democracia esta asociada a la potencial autoria que los ciudadanos
puedan tener en la ley.

Esta autoria se refuerza mediante la libertad de expresidon. En efecto, mediante su
ejercicio los ciudadanos contribuyen necesariamente a la formacién de la opinién publica
la que a su vez influye en las decisiones del poder administrativo y en el contenido de la
ley. En consecuencia, el ejercicio de la libertad de expresidn, de acuerdo a Post, refuerza la
idea de que somos autores de las leyes que nos gobiernan. En otras palabras, la libertad
de expresiéon refuerza la autonomia politica de los ciudadanos, que es un elemento
fundamental en un sistema democratico.

En ese contexto, se justificaria la regulacién estatal de los medios de comunicacién, tanto
en la estructura del mercado, para hacerlo mas participativo, como en los contenidos,
para que éstos reflejen todas las visiones que sean necesarias. De esta forma, los
ciudadanos alcanzan un acabado conocimiento de los hechos, pudiendo adoptar
decisiones politicas de manera informada.

ITI.VI. Pluralismo y libertad de expresion: puntos en comun

Los sistemas de medios que promueven el pluralismo y la diversidad informativa se han
fundado en los mismos principios en los que se basa la proclamacién de la libertad de
expresiéon como valor esencial. Se ha considerado que al igual que la libertad de expresién,
la existencia de medios de comunicacion plurales y diversos pueden contribuir al progreso
intelectual de una comunidad; a fortalecer sus instituciones democraticas; y a reforzar la
identidad individual y la autonomia politica de sus miembros.

Politicas de diversidad y pluralismo se justifican, en primer lugar, toda vez que un debate
de ideas en el que concurran distintas posturas es fundamental, como hemos visto, para el
desarrollo intelectual de una comunidad politica. Si el desarrollo intelectual depende de la
capacidad que ésta tenga de progresar en el conocimiento de asuntos tan diversos como
la politica, la moral, las relaciones sociales, entre otros, y si ademds todas las ideas —
verdaderas y falsas —contribuyen a lograrlo, entonces la diversidad de ideas en la esfera
publica es fundamental para lograr dicho desarrollo. Herramientas regulatorias que

% |bid., 482.
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contribuyen a estos fines son, entre otras, las politicas de acceso a los medios, la
imparcialidad en programas de contenido politico y la objetividad y precisién en
programas noticiosos>".

El respeto al pluralismo y a la diversidad es fundamental para fortalecer un sistema
democratico, dado que permite que los ciudadanos puedan conocer las distintas visiones
que existen sobre asuntos cuya decision es relevante para la comunidad politica. Por otro
lado, la diversidad informativa contribuye a mejorar el control de los actos de gobierno,
puesto que mientras mds programas de contenido politico e informativo existan y
mayores sean las visiones y posiciones que estos representen, mayor sera el nivel de
control que ejerceran sobre el gobierno y el sistema politico. Asimismo, para que el
control sea efectivo es fundamental que exista también pluralismo externo de los
medios™.

Aungue no existe acuerdo sobre la causalidad directa entre concentracion y pluralismo, es
posible sostener una relacion directamente proporcional entre el nimero de medios de
comunicacion y la dispersién de su propiedad, por una parte, y su capacidad de controlary
fiscalizar los actos de gobierno. En ese sentido, Baker plantea que en la medida en que la
concentracion aumenta, crece con ella el riesgo de su cooptacién politica. Es decir,
sostiene que mientras sean menos los propietarios de los medios de comunicacién, mas
facil sera para el gobierno amenazar, sobornar o influir sobre las decisiones editoriales
que adopten sus duefios™.

Finalmente, desde la perspectiva de Raz, la diversidad seria fundamental para fortalecer la
identidad individual. En efecto, en la medida en que la esfera publica retrate la mayor
cantidad de estilos y formas de vida posibles, se maximiza la posibilidad de que quienes se
sientan identificados con ellas puedan sentirse seguros de que sus opciones de vida van
por un camino correcto. A diferencia de la teoria democratica, la teoria de Raz sirve para

>t Fenwick, Helen; Phillipson, Gavin (2006); "Media Freedom Under the Human Rights Act"; Oxford: Oxford
University Press, 2006; 996.

>2 Rules Relating to Multiple Ownership, First Order and Report, 22 F.C.C. 2d., 306 (1970) in Baker, C. Edwin
(2007); "Media Concentration and Democracy"; New York: Cambridge University Press; 2007; 26.

> De acuerdo a Baker argumentos como estos dejan al pluralismo en una posicidn delicada puesto que su
valor depende de que este produzca los efectos deseados y que contribuya a la debida fiscalizacion de los
actos de gobierno. En contraste, Baker considera que el pluralismo debe ser valorado independiente de sus
consecuencias. Para este autor, el pluralismo es un valor en si mismo. Ibid., 16.
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justificar la diversidad no solo en programas politicos o noticiosos, sino que también en
programas culturales, de entretencidon y todos aquellos que de una u otra forma retratan
formas o estilos particulares de vida.

ITI.VII. Pluralismo y libertad de expresion: puntos de divergencia

Los argumentos elaborados para defender la libertad de expresién son los mismos que los
utilizados para defender el respeto al pluralismo y la diversidad. La doctrina, los érganos
reguladores y los tribunales de justicia han defendido el pluralismo y la diversidad en estos
términos>*. Se observan, sin embargo, diferencias sustanciales entre una y otra, las cuales
se explicitan a continuacién.

Por una parte, la libertad de expresidon ha sido entendida, en general, como una garantia
individual; el pluralismo y la diversidad son valores que solo pueden materializarse o
hacerse efectivos a través de los medios de comunicacidn y sus objetivos no son
necesariamente la satisfaccién de intereses individuales, sino que el beneficio de la
comunidad en su conjunto. Si bien existe consenso en torno a la idea de que la libertad de
prensa (o de los medios) es necesaria para asegurar dichos principios y valores, no existe
el mismo acuerdo respecto a qué debe entenderse por esta libertad.

La libertad de expresién ha sido reconocida como una libertad de aquellas que impone
una obligacién al Estado, sus agentes y a la sociedad entera. Consiste en no entorpecer ni
intervenir a las personas que la ejercen (libertad negativa). Desde este enfoque se la
concibe como el ambito en el que una persona puede expresarse en la esfera publica, sin
que nadie se lo impida y/o condicione los términos o medios en los cuales lo harad™” .

En términos histdricos, la evolucion de la libertad de expresion muestra ciertas luchas que
fueron dadas para su reconocimiento y desarrollo primordialmente en contra de estados
censuradores. Asi, a partir de esta concepcidon negativa de la libertad, cada vez que el
Estado interviene, regulando o limitandola, surge el temor de que se esté eventualmente
vulnerando esta garantia fundamental.

>* Hitchens, Lesley (2006); “Broadcasting Pluralism and Diversity”; 32.

> Para el concepto de libertad negativa, ver Berlin, Isaiah (1958); “Two Concepts of Liberty”; in "Liberty", ed.
Henry Hardy; Oxford: Oxford University Press; 2002.

Conseijo Nacional de Television 2015 ib

(o]

S

24



Departamento de Estud

De esta forma, una concepcién negativa de la libertad defiende el principio de la no
intervencion del Estado. Esto no quiere decir, sin embargo, que la libertad de expresiéon
sea absoluta. Los ordenamientos juridicos, incluso los menos intervencionistas, como el
caso de Estados Unidos, han identificado situaciones calificadas en las cuales la libertad de
expresion puede restringirse cuando su ejercicio vulnera los derechos y libertades de
otros, asi como también los intereses nacionales. Dentro de estas limitaciones podemos
mencionar aquellas tendientes a resguardar la dignidad y el honor de las personas, la
seguridad nacional, la propiedad intelectual, la administracidn de la justicia, entre otras.

Mientras la libertad de expresién es una garantia individual que ha sido, en general,
consagrada en términos negativos; la libertad de prensa no puede ser caracterizada de la
misma forma. Si bien algunos autores afirman que la libertad de prensa no es otra cosa
que la libertad de expresidon llevada a los medios de comunicacidn, es decir, el derecho de
medios, editores y periodistas de expresarse libremente sin restricciones o limitaciones
externas, tal interpretacién es problematica por una serie de razones®:

a) Perspectiva formal: El problema es que los textos constitucionales que reconocen

la libertad de prensa separadamente de la libertad de expresién resultan redundantes
puesto que el reconocimiento de la primera no agregaria nada nuevo al reconocimiento
de la dltima. Es el caso de la primera enmienda de la Constitucién de Estados Unidos que
establece que el parlamento no puede dictar ley alguna que pueda restringir la libertad de
expresion y la libertad de prensa. Si reconoce esta distincion es porque efectivamente
habria una diferencia entre ambas libertades.

b) Perspectiva de fondo o de contenidos: Equiparar la libertad de expresion a la

libertad de prensa, entendiendo esta uUltima como una libertad negativa, significaria dejar
a los medios de comunicacidon completamente desregulados y entregar al laissez faire la
conduccién de una actividad que resulta fundamental para el progreso intelectual de la
comunidad, el correcto funcionamiento del sistema democratico y el fortalecimiento de la
identidad individual y la autonomia politica de sus miembros. De esta forma, al concebir
la libertad de prensa como una libertad negativa, su ejercicio resulta perjudicial para el
pluralismo vy la diversidad®’. En efecto, los propietarios de los medios de comunicacién en
el ejercicio de esta libertad podrian, por ejemplo, definir la linea politica de sus periddicos

>® Barendt, Eric (2007); "Freedom of Speech", 419-420.
> Ibid., 421.
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independientemente de la linea editorial. Por otro lado, las normas de libre competencia
disefadas para evitar la concentracién de los medios de comunicacién serian un atentado
contra la libertad de los propietarios de los medios. También lo seria el derecho a
rectificar que tienen aquellas personas que han sido injustamente ofendidas por los
medios, un derecho que se encuentra expresamente reconocido en la Constitucién
Politica de 1980.

De esta forma, algunos autores consideran que la libertad de prensa no es una libertad
cuyo proposito sea proteger los derechos e intereses de los medios en particular o de sus
propietarios de expresarse libremente en la esfera publica, sin restricciones o limitaciones
por parte del Estado. Por el contrario, tal como lo indica Barendt, la libertad de prensa es
un derecho instrumental®®. Su propdsito es contribuir a proteger el interés publico en la
existencia de un sistema de comunicaciones que sea plural y diverso, que asegure que el
dominio de los medios de comunicacion se encuentre repartido en diversas manos y que
garantice que la diversidad de opiniones y visiones existentes en una sociedad tengan el
debido espacio en los medios de comunicacién, para que las audiencias cuenten con la
posibilidad de conocer las distintas visiones en relacién a hechos y temas de relevancia
informativa®.

Por tanto, al ser la libertad de prensa un derecho instrumental, a diferencia de la libertad
de expresidn, la libertad de los medios puede ser restringida o limitada por el Estado en la
medida en que esas limitaciones fomenten el interés publico en un sistema de
comunicaciones plural y diverso.

ITI.VIII. Principio de la no interferencia vs la multiplicidad de voces

Hitchens grafica estas aproximaciones a la libertad de prensa como la disputa entre dos
principios: el principio de la no interferencia y el principio de la multiplicidad de voces®.
Mientras que el primero es la manifestacidon de la libertad negativa en el contexto de los
medios, el segundo reconoce la libertad de los medios en la medida que ésta permita que
la diversidad de voces, opiniones e ideas surjan en una comunidad politica.

*® Ibid., 422.

* Ibid.

60 Hitchens, Lesley (2006); "Broadcasting Pluralism and Diversity"; 36.
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Segun Hitchens, los medios de comunicacién ofrecen un espacio ideal para estimular lo
anterior y por esa razon el Estado debe intervenir, si es necesario, con el propdsito de
garantizar su cumplimiento®.

Si comparamos brevemente la redaccién de la primera enmienda norteamericana® con su
simil europeo, contenido en el articulo 10 de la Convencién Europea de Derechos
Humanos® y la forma en que éstas han sido interpretadas por las respectivas Cortes, es
posible distinguir la aplicaciéon de los dos principios enunciados al comienzo de este
parrafo. A partir de este andlisis es factible observar que la legislacién chilena se ubica
mas cerca del modelo europeo en materia de pluralismo y diversidad.

ITII.VIII.I El modelo de la no interferencia

La primera enmienda de la Constitucion de Estados Unidos estd redactada en términos
absolutos y sefiala que “el Congreso no podrd hacer ninguna ley (..) que restrinja la
libertad de expresion y la libertad de prensa”. Sin embargo, la Corte Suprema de ese pais
ha reconocido, en casos calificados, limitaciones y excepciones a estas libertades, las
cuales en todo caso no han sido suficientes como para desconocer que el principio de la
no interferencia ha tenido influencia en las decisiones de la Corte®®. Ahora bien, cuando se

® Ibid.

62 . . . . P . .

Primera enmienda: El Congreso no podrd hacer ninguna ley con respecto al establecimiento de la religion,
ni prohibiendo la libre prdctica de la misma; ni limitando la libertad de expresion, ni de prensa; ni el derecho
a la asamblea pacifica de las personas, ni de solicitar al gobierno una compensacion de agravios.

® Articulo 10. Libertad de expresion

1. Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion. Este derecho comprende la libertad de
opinidén y la libertad de recibir o de comunicar informaciones o ideas sin que pueda haber injerencia
de autoridades publicas y sin consideracion de fronteras. El presente articulo no impide que los
Estados sometan a las empresas de radiodifusion, de cinematografia o de television a un régimen
de autorizacion previa.

2. El ejercicio de estas libertades, que entrafian deberes y responsabilidades, podrd ser sometido a
ciertas formalidades, condiciones, restricciones o sanciones, previstas por la ley, que constituyan
medidas necesarias, en una sociedad democrdtica, para la seguridad nacional, la integridad
territorial o la sequridad publica, la defensa del orden y la prevencion del delito, la proteccion de la
salud o de la moral, la proteccion de la reputacion o de los derechos ajenos, para impedir la
divulgacion de informaciones confidenciales o para garantizar la autoridad y la imparcialidad del
poder judicial.

* Ibid., 37.
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trata de television y radio, la Corte ha tenido mayor tolerancia a la regulaciéon que la que
ha mostrado respecto de la prensa escrita.

Como la doctrina de la equidad (‘fairness doctrine’) consagrada en el caso Red Lion, la
Corte establecié que tratandose de asuntos controversiales, se reconoce el derecho a que
todas las posiciones tengan cobertura por los canales de television®. Este tipo de
medidas, que han sido aceptadas respecto a la television, jamas lo habrian sido respecto
de la prensa escrita donde hubieran sido consideradas como intromisiones arbitrarias del
Estado a la libertad de prensa®. Sin embargo, aca es necesario tener presente que una de
las razones que la Corte tuvo en vista para aceptar este tipo de regulacidn es la escasez
espectral de la television (en la era analdgica). De esta forma, con la introduccién de la
television por cable y luego de la television digital y la consiguiente disminucién del
problema de la escasez espectral, la Comision Federal de Comunicaciones (FCC) ha ido
removiendo -hasta eliminar por completo- las obligaciones que la doctrina de la equidad
imponia a los canales de televisidn. La FCC ha sido sumamente cuidadosa con la regulacién
de contenidos y ha preferido estimular el pluralismo a través de la regulacién de la
estructura de los medios, sin ofrecer justificaciones sélidas para un disefio regulatorio
tendiente a promover la diversidad de contenidos programaticos®’.

ITI.VIIIL.IT El modelo de la multiplicidad de voces

A diferencia de la primera enmienda estadounidense, redactada en términos absolutos, el
articulo 10 de la Convencidon Europea de Derechos Humanos (CEDH), reconoce un
conjunto de limitaciones a la libertad de expresién:

Articulo 10.- Libertad de Expresion.

1. Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion. Este derecho comprende la libertad de
opinién y la libertad de recibir o de comunicar informaciones o ideas, sin que pueda haber injerencia de
autoridades publicas y sin consideracion de fronteras. El presente articulo no impide que los Estados sometan
a las empresas de radiodifusion, de cinematografia o de television a un régimen de autorizacion previa.

6 Baker, C. Edwin (2007); “Media Concentration and Democracy”; New York: Cambridge University Press;
2007

60 Hitchens, Lesley (2006); "Broadcasting Pluralism and Diversity"; 38
* Ibid., 39.
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2. El ejercicio de estas libertades, que entrafian deberes y responsabilidades, podrd ser sometido a
ciertas formalidades, condiciones, restricciones o sanciones previstas por la ley, que constituyan medidas
necesarias, en una sociedad democrdtica, para la seguridad nacional, la integridad territorial o la seguridad
publica, la defensa del orden y la prevencion del delito, la proteccion de la salud o de la moral, la proteccion
de la reputacion o de los derechos ajenos, para impedir la divulgacion de informaciones confidenciales o para
garantizar la autoridad y la imparcialidad del poder judicial.

A pesar que este articulo no reconoce explicitamente la libertad de prensa, la Corte
Europea de Derechos Humanos (CEDH) en diversas ocasiones ha resaltado la importancia
fundamental que los medios de comunicacién ocupan en un sistema democratico®.
Asimismo, la CEDH ha sido mds tolerante que la Corte Suprema estadounidense respecto
a la regulacién tendiente a promover la diversidad de contenidos programaticos,
entendiendo que la libertad de prensa es un derecho instrumental que resguarda el
interés publico en un sistema de comunicaciones pluralista y diverso®. Del mismo modo,
ha reconocido que la libertad de los medios puede ser limitada en la medida que esas
restricciones sean necesarias para lograr tales objetivos. Las herramientas regulatorias
que han sido utilizadas para garantizar estos principios van desde la regulacién estructural
de los medios tendiente a evitar la concentracién y a garantizar el pluralismo en su

propiedad, hasta reglas que apuntan a los contenidos y a la independencia editorial”®.

% Veren especial Jersyld v. Denmark, 19 (EHHR) 1, paragraph 31 (n.d.).
& Hitchens, Lesley (2006); "Broadcasting Pluralism and Diversity"; 40.

7 valcke, Peggy (2012); “Desafios de la regulacidn del pluralismo en los medios en la Unién Europea: el
potencial de La regulacién basada en el riesgo”; Quaderns Del CAC XV (1), n° 38, june 2012: 29.
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IV. REGULACION DE LA DIVERSIDAD

IV.I. Justificacion

De acuerdo a Hitchens, la regulacién de contenidos tendiente a fomentar la diversidad en
la television se refiere a un conjunto de medidas que no estdn asociadas a la estructura
del sistema televisivo, sino a la oferta programadtica de los canales de televisién, en
general o a la presentacion de contenidos en situaciones o contextos especificos”. A
diferencia de la regulacién estructural, que se concentra en quién controla los medios de
comunicacion, en este caso las concesiones televisivas, la regulacidon de la diversidad se
focaliza en los contenidos que los canales de televisién transmiten. Su propdsito es
fomentar la diversidad programatica, por una parte y que la mayor cantidad de visiones,
ideas y opiniones puedan expresarse en su programacion.

Existen diversas herramientas regulatorias tendientes a lograr estos objetivos y pueden
clasificarse segln cuatro dimensiones:

1. Diversidad de programas: Espacios atractivos para una amplia gama de personas.

2 Acceso a la diversidad de voces y opiniones existentes en una comunidad politica.

3. Factor equidad

4 Riesgos asociados a la publicidad72 .

IV.II. Experiencia internacional

A continuacién se presenta un analisis, a partir de la experiencia comparada a nivel
internacional, de los mecanismos regulatorios disenados conforme a estos cuatro
propdsitos.

° Diversidad en la programacion

Si bien el correcto funcionamiento del proceso democratico requiere de una multiplicidad
de programas de noticias y de asuntos de interés publico, algunos autores sostienen que
esta regulacion no debiera reducirse a este tipo de espacios. Raz postula que en una
sociedad diversa, en la que conviven distintas formas y estilos de vida, la libertad de

& Hitchens, Lesley (2006); "Broadcasting Pluralism and Diversity"; 139.
" Ibid., 141.

(o]
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expresion es fundamental para lograr su validacién’?. Esto no solo se produce a través de
programas noticiosos, sino también por medio de programas de entretencién o de ficcion
como series y telenovelas. Por otro lado, estos espacios ofrecen, en ocasiones,
perspectivas que pueden ser ilustradoras sobre asuntos de contingencia politica o de
interés publico e incluso fomentar la participacion politica de los ciudadanos.

Ahora bien, équé medidas regulatorias son adecuadas para lograr la diversidad
programatica? Tal como plantea Baker, no existe una relacién causal necesaria entre
pluralidad de propietarios y diversidad programatica’®.

Por otro lado, la diversidad sectorial, es decir la combinaciéon de canales publicos con
canales privados, tampoco ha probado ser del todo apropiada para alcanzar la diversidad
programatica. Esto es asi ya que para lograr lo anterior, la diversidad sectorial debe ir
acompafnada de diversidad en las fuentes de financiamiento. Canales publicos que se
autofinancian, como Television Nacional de Chile, tienden a replicar los contenidos
audiovisuales del resto de los canales comerciales’. Por otro lado, si bien la diversidad
estructural puede asegurar que una diversidad de programas sean transmitidos por el
sistema televisivo en su conjunto, muchas veces los canales publicos funcionan
subsidiariamente, transmitiendo aquella programacion que los canales comerciales no
pueden o no quieren transmitir. De esta forma, dichos programas seran ofrecidos sélo por
el/los canal/es publico/s reduciendo la oferta de ese tipo de programas a uno o dos
canales’®. En consecuencia, la insuficiencia de la regulacién estructural obliga a incorporar
regulacién en los contenidos si el objetivo es la diversidad programatica.

° Regulacidon blanda: Australia y Estados Unidos
Cuando se trata de regulaciéon que asegure la diversidad de contenidos, la experiencia
comparada demuestra que parte importante de su éxito depende de las caracteristicas de

” Raz, Joseph (1991); “Free Expression and Personal Identification”; Oxford Journal of Legal Studies 11, n° 3;
october 1; 1991.

74 Baker, C. Edwin (2007); “Media Concentration and Democracy”; New York: Cambridge University Press;
2007.

" Es lo que Doyle denomina como el fenémeno de “competitive duplication". Doyle, Gillian (2002);
"Understanding Media Economics"; 74.

e Hitchens, Lesley (2006); "Broadcasting Pluralism and Diversity"; 152.
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los procesos de fiscalizacién y control de los canales de televisién’’. Cuando la regulaciéon
de contenidos se limita a una declaracién de principios contenida en la ley y no se
entregan herramientas concretas a los érganos fiscalizadores para que desempefien sus
funciones, dicha regulacion estd condenada al fracaso. Mientras mas genérico sea el
contenido de la legislacion, peores serdn sus resultados.

Un ejemplo de regulacién interna o pluralismo en el sentido de nuestra ley es el caso de
Australia, que en su sistema de concesiones televisivas establece que cada concesion
deberd suministrar programas que, considerados en su conjunto con otras concesiones,
contribuyan a la provision de una gama amplia de contenidos televisivos (BSA s. 3.1 (a)).
Una regla como ésta no deja claro a los concesionarios cuales son sus obligaciones
especificas en materia de diversidad y qué es lo que deben hacer para cumplir con ellas. Si
para el concesionario es dificil identificar el contenido de la obligacién, las dificultades se
incrementan para el érgano fiscalizador. En efecto, si el cumplimiento de las obligaciones
de diversidad en la programacién solo puede ser evaluado en relacién al conjunto de las
concesiones televisivas y no en base a la programacion especifica de cada canal, parece
imposible que el fiscalizador pueda imputar responsabilidades a un concesionario en
particular’®.

Otro ejemplo, es el de Estados Unidos. Si bien en ese pais no existen disposiciones legales
gue establezcan obligaciones para las concesiones televisivas en materia de diversidad, la
Comisién Federal de Comunicaciones (FCC), en virtud del Cddigo de Regulacién Federal
73.3526, obliga a los concesionarios a mantener un registro publico de algunas de sus
actividades dentro de las cuales se incluyen cuestiones relativas a su programacién, como
contenidos comunitarios y programacion infantil. Sin embargo, el efecto de esta
obligacion, de acuerdo a Hitchens, seria meramente simbdlico puesto que la renovacién
de las concesiones en ese pais es practicamente automatica”.

A diferencia de Australia y Estados Unidos, el Reino Unido ha adoptado una politica mas
incisiva en materia de regulacion de la diversidad. En primer lugar, la seccidon 265 de la Ley
de Comunicaciones (Communications Act 2003) establece obligaciones especificas para
gue las concesionarias suministren una programacion diversa en contenidos. La ley define

7 Ver ibid., 153.
"8 Ver ibid., 154.
” Ibid., 156.
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concretamente qué es lo que se espera de los canales de televisién para el cumplimiento
de sus obligaciones en esta materia. La BBC, en particular, tiene obligaciones relativas al
estandar de sus contenidos (seccion 43 de su estatuto legal), obligaciones de
imparcialidad y precision (seccién 44), tiempos apropiados para la transmisiéon de
programas noticiosos y de contingencia politica (seccién 47), cumplimiento de cuotas de
produccién original y cuotas de produccidn regional (secciones 49 y 50), entre otras.
Ademads debe cubrir contenidos en materia de cultura, comedia, noticias y contingencia
nacional e internacional, deportes, actividades recreativas, programas educacionales, asi
como contenidos disefiados para nifios y jovenes.

El resto de los canales de servicio publico (canales Tres, Cuatro y Cinco) también tienen
obligaciones especificas en materia de diversidad, similares a las de la BBC establecidas en
la seccién 264 (6) de la Ley de Comunicaciones. Dentro de estas obligaciones, la Ley de
Comunicaciones menciona que la diversidad del Reino Unido debe estar representada en
la programacion de los canales de television.

En una disposicion que pareciera estar en concordancia con la importancia que la
diversidad programatica tiene para la identidad personal, la ley dispone que una
programacién diversa incluye la difusidon de una serie de contenidos tales como drama,
comedia, musica, peliculas y artes visuales y performance (seccion 264 (6) (b)), asi como
también programas educacionales o de valor educativo (264 (6) (e)), de contenido
cientifico, religioso, social y de importancia internacional (264 (6) (f)).

En términos de control y fiscalizacion, el cumplimiento de las obligaciones de diversidad
de la BBC es realizado internamente por su drgano de gobierno, la BBC Trust y lo hace a
través de un reporte anual.

El resto de los canales de servicio publico son fiscalizados por OFCOM, el érgano regulador
del sector de las comunicaciones en el Reino Unido. Cada cinco afios, OFCOM reporta un
informe en el que evalla si los canales de televisidn, en su conjunto -incluyendo la BBC-
han cumplido con las obligaciones de servicio publico y propone sugerencias y
recomendaciones para el futuro. A pesar de que en este documento se describe el
funcionamiento de la televisidn, de igual forma consta de evaluaciones especificas de cada
uno de los canales®. Segin Hitchens, el proceso de evaluacién ha demostrado el poder

% |bid., 160.
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que tiene OFCOM para influir en el disefio de la estructura de la televisién en el Reino
Unido.

OFCOM ha realizado dos informes desde la entrada en vigencia de la Ley de
Comunicaciones y a la fecha de este estudio, trabaja en el tercero, que cubre el periodo
2008-2013. En este ultimo, la entidad hace un analisis general del sistema de television
publica, examina si los canales de television han cumplido con sus obligaciones y define
hasta qué punto otros canales fuera del sistema de servicio publico han contribuido a
reforzarlo. Finalmente, analiza los desafios futuros del sistema y explora cudles aspectos
deben mantenerse y cuéles deben mejorarse o modificarse®’. El andlisis de OFCOM es
sumamente exhaustivo y toma en consideracién tanto elementos cualitativos como
elementos cuantitativos relativos al financiamiento de los programas, horas de
transmisién, programacién y calendarizacion.

En cuanto al procedimiento de control y fiscalizacién de los canales en particular, el
sistema britanico se modificé con la entrada en vigencia de la Ley de Comunicaciones de
2003. Ya no es el érgano fiscalizador que controla verticalmente el cumplimiento de las
obligaciones, sino que los canales mismos juegan un rol fundamental en este proceso. En
efecto, en virtud de la seccion 266 (1) de la ley, los canales de servicio publico deben
preparar anualmente una declaracién de politica de programacion -en base a las guias que
OFCOM elabora para tales efectos- que deberan monitorear por si mismos. Esta
declaracion debe estar en linea con las obligaciones establecidas en la ley y con las
recomendaciones hechas por OFCOM en sus informes previos.

Esto no quiere decir que en materia de televisién el Reino Unido haya adoptado
plenamente un sistema de auto-regulacion. OFCOM mantiene el poder de intervenir si
considera que alguno de los canales no estd cumpliendo con sus obligaciones, puede
ademas asesorar a los canales para que cumplan con sus politicas. En caso de
incumplimiento sistematico, el regulador puede reemplazar este sistema de auto-
regulacién por uno de ‘regulacién detallada’ en el que impone las condiciones especificas
de la declaracion politica de programacion y la forma en la que ésta debe cumplirse, de
acuerdo a lo dispuesto por la seccion 270 (7) de la Ley de Comunicaciones.

81 “OFCOM / About This Document”; accessed January 22, 2015,

http://stakeholders.OFCOM.org.uk/consultations/psb-review-3/about.
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° Reglas de equidad e imparcialidad

La regulacién en materia de equidad tiene el propdsito de asegurar que la programacién
de los canales de television refleje la diversidad de voces, opiniones e ideas existentes en
la sociedad. Por esta razdn, estas reglas son especialmente importantes para noticiarios,
programas de opinion, actualidad y debate publico. Aquellas medidas que tienden a velar
por la integridad de las comunicaciones en estos programas, son por ejemplo, que las
visiones sean presentadas de manera imparcial y balanceada; que la informacién haya
sido debidamente verificada antes de emitirla; que los conflictos de interés que puedan
influir en las opiniones de quién las formule sean debidamente comunicados; entre otras.

Las reglas de equidad son relevantes para un sistema democratico y se justifican en este
sentido toda vez que contribuyen a materializar el principio de igualdad politica. Permiten,
la difusién de las distintas visiones existentes en una sociedad democratica y que los
ciudadanos puedan formar sus propias ideas y opiniones a partir de un debate que refleje
adecuadamente esas posiciones®.

En materia de regulacion de la equidad, el Reino Unido ofrece un conjunto de
herramientas que son importantes de analizar. Las reglas de la equidad se aplican
transversalmente a las radios y a los canales de televisidn, independiente de si estos son o
no canales de servicio publico. Estas reglas estan contenidas en la seccidon quinta del
Broadcasting Code (Cédigo de Difusion) de OFCOM y en la seccion 319 y 320 de la Ley de
Comunicaciones. De acuerdo a estas normativas, las noticias, en cualquiera de sus formas,
deben ser transmitidas con la debida imparcialidad, con la debida acuciosidad, y sin que
una vision predomine por sobre otra.

El Codigo define algunos de estos conceptos. Respecto a la ‘debida imparcialidad’ sefala
gue mientras imparcialidad significa que ninguna posicién puede favorecerse por sobre
otra, la palabra debida se refiere al contexto particular y a la naturaleza del programa. De
esta forma, debida imparcialidad no equivale a una distribucion igualitaria de tiempo, ni
que todos los puntos de vistas y cada uno de los argumentos sean siempre difundidos.

% Parala importancia que el principio de la “comprensién esclarecida” tiene en un sistema democratico ver:
Dahl, Robert A. (1993); "La democracia y sus criticos"; Madrid: Ediciones Paidos Ibérica; 1993; 137.
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Este principio varia de acuerdo a la naturaleza del tema tratado, al tipo de programa vy el
canal que lo transmite y a las posibles expectativas de las audiencias®>.

La Ley de Comunicaciones en su seccién 319 y 320 también contiene reglas relativas a la
debida imparcialidad. Ademas de reiterar la regla de la debida imparcialidad en la
transmisién de noticias, prohibe en la seccion 320 (1) (a), la expresion de opiniones
personales de quien conduce programas relativos a conflictos politicos o industriales y/o
de politica contingente. Ademds establece que todo programa que se refiera a estos
asuntos tiene que cumplir con las reglas de debida imparcialidad. Mientras que los canales
de television deben asegurarse de cumplir con estas obligaciones en los programas
indicados; OFCOM debe proveer de guias que los ayuden a asegurar su cumplimiento.

El Codigo de Difusion agrega otras obligaciones de imparcialidad. Dentro de ellas destaca
la contenida en la seccién 5.7 que prohibe la alteracién o manipulacién de hechos o de
ideas; la seccion 5.8 obliga a que cualquier interés personal de los periodistas o
conductores que pueda vulnerar el principio de la debida imparcialidad, tiene que ser
comunicado®. El Cddigo distingue ademds a los presentadores de noticias de los
presentadores de otros programas que puedan tener contenidos noticiosos. Los ultimos
pueden expresar sus propias visiones en la medida en que miradas alternativas sean
también representadas. Esto no es permitido en la cobertura de noticias®.

Asi como la regulacién de contenidos en general es dificil de fiscalizar, también lo es la
regulacién tendiente a asegurar la equidad en la transmisién de programas noticiosos. Tal
como lo indica Hitchens, esta tarea requiere de juicios finos y complejos que muchas
veces el regulador querra evitar hacer®.

Sin embargo, este tipo de regulacidn, al permitir la expresién de una diversidad de ideas y
opiniones en materias de interés publico y al tratarlas en condiciones de igualdad,
estimula la capacidad de los ciudadanos de formar sus propios juicios respecto de estos

8 “oFcom | Section Five: Due Impartiality and Due Accuracy and Undue Prominence of Views and
Opinions”, accessed January 22, 2015; ver en http://stakeholders.OFCOM.org.uk/broadcasting/broadcast-
codes/broadcast-code/impartiality/.

# Ibid.
% |bid., S. 5.9.

8 Hitchens, Lesley (2006); "Broadcasting Pluralism and Diversity"; 172.
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asuntos; contribuye sustantivamente a la calidad de la deliberacién publica; y fortalece el
sistema democratico. Ademas, estas reglas fijan estdndares de comportamiento a los
canales, por un lado, y delimitan lo que los ciudadanos pueden legitimamente exigirles,
por otro.

° Enfoque de riesgos del pluralismo o enfoque de tres fases

Un cuarto modelo se relaciona con la medicién ex post del pluralismo en los medios de
comunicacion, a través del establecimiento de indicadores objetivoss7, que se basan en el
“enfoque de riesgos” o “enfoque de tres fases”.

El punto de partida es el reconocimiento de que la libertad de expresién no puede ser
objeto de limitaciones por la via de la censura previa, pero que los medios no tienden
naturalmente a ser pluralistas. Por tanto, en el ejercicio de su labor pueden poner en
riesgo derechos individuales o colectivos si faltan al pluralismo. La segunda premisa es que
la regulacion por la via de la propiedad seria inapropiada en un periodo de ajuste
estructural de los medios convergentes.

En base a estas evidencias, se propone la revisién de un modelo de monitoreo de
‘Pluralismo” implementado en los paises de la Uniéon Europea. Dicha herramienta ha
permitido mejorar la transparencia y facilitar un debate mds concreto y racionalizado
sobre dicho principio en los contenidos de la television. Se trata de un analisis ex post,
desde el cual es posible trazar lineas de trabajo para su eventual aplicacion en el sistema
televisivo chileno. Por esta razén, en el siguiente capitulo se abordan los fundamentos y
los ambitos de medicion que contempla.

87 . . .. . . . .z
La idea de mayor monitoreo se origina en la Conferencia de Liverpool, asociada a la preparacién de la
Directiva de Servicios de Comunicacion Audiovisual, aprobada en 2007.
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V. MONITOR DE PLURALISMO 28

En el entorno europeo se entendié el pluralismo como un objetivo politico de las
sociedades democraticas. En la Unidn, se definié pluralismo como “la diversidad de la
oferta de medios, reflejada, por ejemplo, en la existencia de una pluralidad de medios de
comunicacion independientes y auténomos, generalmente llamada pluralismo estructural,
asi como una diversidad de tipos de medios y contenidos (ideas y opiniones) puesta a

disposicién del publico”®.

A partir de esta definicién y como resultado de largos afios de reflexion en esta materia,
los europeos desarrollaron el Monitor de Pluralismo en los Medios (MPM), disefiado para
identificar los riesgos del pluralismo en los medios en los Estados Miembros de la Unidn.
Su origen es un documento de trabajo de la Unién, del 16 de enero de 2007 y hoy en dia
se argumenta que este ‘Monitor’ puede convertirse en un primer paso hacia un modelo
de regulacion basado en riesgo, que se ajustaria a la regulaciéon de los mercados de los
modernos medios en Europago.

El MPM presentd sus primeros resultados el afio 2014, cuando a principios de octubre se
hizo publico el informe correspondiente al Reino Unido, en el marco de las pruebas piloto
de este Monitor, que si bien es promovido por la Comisién Europea, cuenta con la
coordinacion del Centro para el Pluralismo y la Libertad de los Medios (CMPMEF),
dependiente del Instituto Universitario Europeo de Florencia. Préximamente se conoceran
los resultados de Bélgica, Dinamarca, Estonia, Francia, Grecia Hungria e Italia. En cuanto a
sus objetivos, el ‘monitor’ funciona como un radar, “sefalando” riesgos en dominios y
areas particulares y provee una instantanea de la situacion en un momento dado. Por
tanto, no resuelve las amenazas al interior de una franja de tiempo, sin embargo su
aplicacion sistematica puede mostrar tendencias y desarrollos a través del tiempo.

% Direccién General de Informacién Social y Medios de la Comisién Europea (2007); Universidad Catdlica de
Lovaina ICRI: Guia del usuario, Lovaina, julio de 2009. Informe Final, Anexo |. Estudio independiente sobre
indicadores de pluralismo en los medios en los estados miembros. Hacia una aproximacion basada en los
riesgos.

% Comité de Ministros UE, Recomendacion N° R, 1999.

% valcke, Peggy (2012); “Desafios de la regulacidn del pluralismo en los medios en la Unién Europea: el
potencial de La regulacion basada en el riesgo”; Quaderns Del CAC XV (1), n° 38, june 2012.
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Entre las caracteristicas y principios que han sido considerados positivos en el disefio del
MPM destacan los siguientes:

° Es una herramienta de monitoreo neutral: El MPM identifica riesgos, pero no dicta
medidas, las que quedan a la discrecion de los estados miembros que pueden elegir los
procedimientos convenientes de acuerdo a sus propias politicas publicas en materia de
medios de comunicacion. Los valores para los indicadores se establecieron teniendo en
cuenta las politicas y medidas aceptadas cominmente en la literatura académica sobre el
tema en el ecosistema europeo, basado en la concepcion de la libertad de expresion y
derecho a la informacidon como un imperativo democratico.

° Es una herramienta holistica: EI MPM parte desde una amplia nociéon del
pluralismo medial, combinando elementos relacionados con el pluralismo interno y
externo, relacionado con las siguientes dimensiones: cultural; politica y geografica; de la
propiedad de los medios y la concentracién; contenidos de los medios y formatos. Evalta
el contexto econdmico, socio-demografico y de politicas legales en el cual los medios de
comunicacidn son ofrecidos y consumidos, tomando en cuenta el suministro (elementos
de distribucidn e infraestructura), demandas y uso. En consecuencia, sus indicadores no
deben ser considerados de manera aislada, sino que necesitan interpretarse desde los
indicadores con el objetivo de tener una visién completa de la situacién.

° Es una herramienta basada en los riesgos: EIl MPM permite a los miembros de Ia
UE establecer un set de indicadores, que en su conjunto proveen informacién de los
riesgos del pluralismo en los medios. Los indicadores estan formulados de manera que
miden y evallan siempre a partir de la pregunta: ¢Qué situacidén podria representar
riesgos o amenazas para el pluralismo medial?

El MPM incluye indicadores como la cobertura de banda ancha -que no pueden resolverse
entregando un nuevo canal de distribucién- o los servicios on demand -aumentado el
objetivo para la diversidad y/o el perfil de interés en los contenidos-.

El ‘monitor’ es plenamente compatible y considera el conocimiento de la contribucién
positiva que puede desprenderse de las nuevas tecnologias y plataformas. Sin embargo, a
su respecto adopta una posicion mas bien conservadora, bdsicamente por la volatilidad
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del mercado y por la ausencia de informacién adecuada, que hacen dificil comprender su
contribucién al pluralismo.

° Es una herramienta concreta de monitoreo: E|l MPM hace concreto el concepto de
pluralismo en los medios, medible y comparable. En aquellos dmbitos que es factible, el
MPM emplea una medicion cuantitativa y los métodos de medicidn de los valores limites
son entregados de manera detallada en la guia del usuario, lo que permite un proceso de
medicidn tan transparente como sea posible.

El MPM explica por qué los indicadores legales, de naturaleza cualitativa han sido
conceptualizados para que del uso del cuestionario y de las opciones predeterminadas de
calificacion, se facilite, en el analisis cuantitativo y objetivo, una extension mas amplia y se
reduzca el alcance de afirmaciones arbitrarias en los casos que pudiera ser necesario un
juicio subjetivo.

En cuanto a su estructura, el MPM considera seis dominios de riesgo, que se refieren a
dimensiones especificas de pluralismo en los medios: propiedad, tipos y formatos,
diversidad cultural, pluralismo politico y pluralismo geogréfico, diferenciados por dominios
especificos: (ver tabla pdgina siguiente)
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Ambito

Dominio basico

Pluralismo de la

propiedad

de

los medios y el

control

Pluralismo
tipos
géneros

los

Consejo

de
y

N aci

Departamento de

Descripcion
El dominio basico cubre los riesgos en
relacidon con el contexto general de los
derechos y las condiciones bdasicas de
regulacién de cada pais.

Fueron seleccionadas tres areas de
libertad de
(especialmente libertades de la prensa);

atencion: expresion
supervision/regulacién  independiente
de la alfabetizacion
medidtica. Este dominio muestra una
“fotografia pero
proporciona un analisis profundo de la

los medios; y

instantanea”, no
situacion reguladora en lo que respecta
a la libertad de expresion.

Este dominio se refiere a la existencia de
medios y plataformas de comunicacion
que sean de propiedad o controladas
de
independientes, en los distintos niveles

por una pluralidad actores
de la cadena de valor: pluralidad de
productores de contenidos para los
medios; proveedores y distribuidores de

contenidos.

Este dominio se refiere a la diversidad
en relacion a las funciones (informacidn,
educacidn, entretencién, etc.) y la
los
de

financiamiento (publicos, comerciales,

coexistencia de los medios con

diversos mandatos y fuentes
comunitarios o alternativos) al interior
de

prensa, radio, Tv, Internet.

los distintos sectores de medios

onal de T e

Riesgos
En relacion al mercado, un riesgo son la
incertidumbre y distorsiones

regulatorias.

En el ambito de los usuarios, el principal
riesgo es la
mediatica, que dificulta un consumo de

escasa alfabetizacion
los medios disponibles en el Estado y/o
comunidad lingtistica / cultural de que
se trate.

En cuanto al mercado, los riesgos en
extensa

de
propietarios, controladores, los diversos

este campo incluyen una

concentracion horizontal
sectores de los medios de comunicacion
(TV terrestre, TV de cable, satélite, DSL,
radio, diarios, etc.) un alto grado de
propiedad cruzada y ciertas formas de
integracion vertical. También considera
una falta de transparencia en lo que
respecta las estructuras de propiedad.

Los riesgos en estos campos contemplan
representacion o
predominio de ciertos tipos o géneros;
ausencia de recursos de mercado para
sostener el alcance de los medios; falta
de recursos para sostener medios de
servicio publico e

la falta o sub

ineficacia de las

salvaguardias para garantizar la
diversidad de tipos de medios o de

géneros.
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Ambito
Pluralismo
politico

Pluralismo
cultural

Consejo

Departamento de

Descripcion
El pluralismo politico en los medios se
refiere al nivel de representacion vy
expresion de los puntos de vista,
opiniones, ideas de los diversos grupos
politicos, ideoldgicos y sociales en los
medios, incluyendo los puntos de vista e
intereses de las minorias para dirigirse
y/o alcanzar a los publicos a través de
los medios (ya sea pertenecientes a o
afiliados a ellos, o que sean propietarios
o de terceros). Secundariamente, esto

implica un amplio espectro de puntos de

vista politicos, ideolégicos, opiniones
cubiertas y representadas por los
medios.

El pluralismo cultural en los medios se

refiere a la equitativa y diversa
representacion y expresion en los
medios de (i.e. acceso pasivo y activo)
los diversos grupos culturales y sociales,
incluyendo a los étnicos, lingtisticos,
nacionales y a las minorias religiosas,
discapacitadas, y minorias
Esto
pluralidad de voces presentes en los
medios;

multiples formas y acceso a los medios y

mujeres

sexuales. comprende una

la socializacién a través de

participacion; las opciones entre
diferentes formas de interaccién y de
representacion de los diversos valores,
puntos de vista y roles en los cuales los
pertenecientes a los

distintos grupos, incluyendo nacional,

ciudadanos

etnias y grupos linglisticos, mujeres,

discapacitados y minorias sexuales,
puedan reconocerse.
N acional d e T e

Riesgos

Los riesgos en este campo son la
polarizacién de los medios (tanto en los
periodos electorales como fuera de
ellos); la excesiva politizacion por parte
de los propietarios de los medios y /o
controladores; la insuficiente
independencia editorial, en general, o
de los medios de servicio publico, en
particular; el insuficiente pluralismo de
las agencias de noticias y de los sistemas
de distribucion; y la insuficiente
actividad ciudadana e impacto politico
en los medios on line.

Los riesgos en este campo incluyen la
insuficiente  representacion en los
medios de la cultura europea, nacional o
mundial; una insuficiente proporcién de
produccion independiente en relacién a
la producciéon “hecha en casa”; y una
insuficiente  representacion de los
diversos grupos culturales y sociales en
los contendidos y servicios de medios de
mayor audiencia. También considera
una insuficiente representacién de los
diferentes grupos sociales y culturales
en los recursos humanos al interior de
los medios, un insuficiente sistema de
medios minoritarios o comunitarios y
accesibilidad limitada para las personas

con discapacidad.
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Ambito
Pluralismo
geografico/
local

Consejo

N aci

Departamento de

Descripcion
Pluralismo geografico en los medios se
justa vy
representacion y expresion de (i.e.
pasivo y activo) de las
comunidades regionales y locales y sus
Esto
comprende la pluralidad y la variedad de

refiere a la diversa

acceso

intereses en los medios.

temas y medios Ilevados a la
socializacion de los medios a través de
acceso vy
participacion en los medios; poder optar
entre diversas formas e interaccion, y
representacion de los diversos valores,
puntos de vista y roles en los cuales las
comunidades regionales
puedan Este tipo de
pluralismo debe entenderse a través de
la dimensidn espacial (contenidos de los
medios son producidos y distribuidos al
interior de una comunidad regional o
local) o bien la dimensién de contenidos
sociales (contenidos y servicios de los

medios

multiples  formas de

y locales
reconocerse.

dirigidos Unicamente a los
intereses de las comunidades locales y

regionales).

onal de T e

Riesgos

Los riesgos en este punto incluyen la alta
centralizacion del sistema nacional de
medios; la insuficiente representacion
de los comunidades regionales y locales;
la insuficiente representacion de las
comunidades regionales y locales en los
recursos humanos en los medios; la
preponderancia de un limitado nimero
de fuentes de informacion para los
temas locales y un insuficiente acceso a
los medios y a su distribucion debido a
factores geograficos.
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Estos indicadores son medidos y/o analizados a través de indicadores relativos a los

Departamento de

siguientes ambitos:

Ambito
Indicadores
econdémicos (E):

Indicadores
sociodemograficos

(s)

Indicadores
legales:

Indicadores
Politicos

Consejo

N aci

Contenido
Indicadores relativos a la economia de
los medios de comunicacion, la
evaluacion de la cantidad de empresas
de comunicaciones en el Estado de
que se trate o dentro de una regién
lingliistica especifica,
conocer la salud del sector.

que permitan

Se refieren desde las salvaguardas de
grupos vulnerados y/o con
necesidades especiales hasta el control
politico sobre la propiedad de los
medios o de las redes de distribucion
de contenidos.

La idea es que estos indicadores
permitan evaluar la gama de medios
de que disponen los ciudadanos y los
factores  socio-demograficos que
tienen un impacto en ese rango,
incluyendo los factores geograficos.
Estos indicadores tienden a analizar el
legal
evaluacion de la

aplicacion efectiva de las politicas e

marco y/o regulatorio, la

presencia y la

instrumentos legales que promuevan

el pluralismo informativo. Estos
incluyen una amplia gama de medidas,
mas alld del ambito de aplicacién de
restricciones a la propiedad.
indicadores

Entre los politicos

destacan  aquellos que buscan
salvaguardar la libertad de expresion,
el derecho a la informacién y el acceso

a los medios publicos.

onal de T e

Indicador
Numero de periddicos y/o revistas por
habitante

- Grado de concentraciéon en la
propiedad.

- Reparto de las audiencias.

- Existencia de organizaciones
profesionales de trabajadores de los
medios.

- Representacion de los diversos
segmentos de la poblacion en los
medios.

- Representaciéon de las diversas

localidades en la agenda mediatica.

- Existencia de un marco legal
que impida la concentracion.
- Medidas de politica estatal

- Reconocimiento de
mecanismos de co-regulacion.
- Reconocimiento de

instrumentos de autorregulacién (tanto
a nivel sectorial como de empresa).

evision 2015 :Iv

Estud

ios

44



Departamento de Estudios

Luego, identifican tres zonas de riesgo, relativas a los principales niveles de la cadena de
valor de los medios de comunicacion:

Zona de riesgo Contenido Ejemplos de indicadores

Suministro (S): Las estructuras, procesos y resultados de | - Existencia de  mecanismos
la produccién y envasado de contenidos | publicos de financiamiento a |Ia
para los distintos medios de produccion.
comunicacion. - Indicadores de desarrollo de las

industrias creativas.

- Incentivos a la inclusién de
produccion independiente en los
medios.

Distribucién (D): | Cualquier mecanismo, medio o red que | - Existencia de canales de
se utiliza para la distribucion del | distribucidn abiertos y transparentes.
contenido  multimedia  dirigido al | - Incentivos a la difusion de
publico, desde la etapa de produccion | contenidos locales.
hasta que llega para ser consumido por
sus destinatarios finales.

Uso (U): Habilidades y capacidades de los @ - Alfabetizacion mediatica.
ciudadanos para acceder y realmente @ - Competencias digitales.
consumir y/o utilizar activamente los | - Disponibilidad de servicios de

medios de comunicacidon. Por lo tanto, subtitulado.

esta darea incluye la nocién de - Disponibilidad de servicios de
accesibilidad de los medios de audio-descripcion.

comunicacion por parte de todos los

segmentos de la sociedad.

En conclusién, en Chile podria generarse un instrumento semejante que permita
monitorear el pluralismo y la diversidad en la televisién. Su aplicacién puede ser la base
para generar compromisos, politicas publicas y estrategias de fomento hacia un actuar
conforme a estos valores por parte de los canales.
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VI. ACCESO DE LAS IDEAS A LAS PANTALLAS

En este capitulo se incluyen aquellas herramientas regulatorias tendientes a asegurar o
estimular el acceso a la programacién de los canales de television de ciertas ideas,
expresiones o programas que, teniendo un valor particular, quedarian excluidos de la
parrilla televisiva, de no ser por estas reglas. Se incluyen en esta categoria la promocion de
produccién local o regional, la generacién de oportunidades para ciertos productores o
contenidos televisivos, el derecho a la rectificacién de aquellas personas que hayan sido
tratadas injustamente por algin canal de television y el acceso a campaiias politicas.

Considerando lo anterior, se explicitan dos tipos de criterios utilizados en experiencias
internacionales: cuotas de contenidos de pantalla; y la incorporacién de propaganda en la
televisién durante periodos de camparias politicas.

VI.I Cuotas

En materia de fomento a la produccidn local y regional, la Directiva de Servicios de Medios
Audio-Visuales (2007) de la Unién Europea ajusté la ‘Directiva de Television sin Fronteras’
(1989) a los desafios de las nuevas tecnologias’’. El principal desafio de la primera fue
expandir la aplicaciéon de la regulacidon de la television a servicios audiovisuales no-
lineales, es decir, a aquellos que pueden ser bajados por los usuarios y ser vistos en el
momento que ellos estimen convenientes®”. A pesar de las modificaciones introducidas
por la Directiva de 2007, muchas de las reglas contenidas en la Directiva de 1989 fueron
mantenidas. Entre ellas, las relativas a la promocién de la produccién y distribucion de
contenidos europeos. Estas reglas establecen que a los programas considerados como
europeos se les reconoce una cuota, equivalente a 51% del tiempo de difusién. Ademas se
establece un 10% adicional al tiempo de emisidn a productores independientes de
contenidos europeos. Por otro lado, una enmienda introducida a la Directiva en el afio
1997 requiere que los Estados miembros aseguren que aquellos eventos que son
considerados de ‘suma importancia para la sociedad’ estén disponibles para una porcion
sustancial de la poblacién.

1 para un analisis comparativo de ambas directivas, ver Vance Little (2008), “Audiovisual Media Service
Directive: Europe’s Modernization of Broadcasting Services Regulations”; Journal of Law, Technology &
Policy; Volumen 8.

2 |bid., 232.
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Estas reglas permiten que contenidos televisivos que quedarian excluidos de la
programacion televisiva en condiciones normales de mercado se les asegure acceso por la
importancia que estos pueden tener para la poblacién. De esta forma, el regulador debe
definir cudles son los criterios necesarios para identificar estos contenidos y por qué seria
necesario darles proteccion. La proteccion de contenidos o producciones locales es
importante desde un punto de vista politico porque permite la expresion de voces,
opiniones, ideas que tienen una estrecha conexién con la experiencia y cosmovisiéon de las
audiencias. Ademds la proteccién y promocion de estos contenidos tiene efectos
econdmicos toda vez que estimula la industria audiovisual local. Por otro lado, las reglas
que aseguran acceso a toda la poblacidon de contenidos considerados como importantes
para la sociedad en su conjunto, como eventos deportivos, evitan que los derechos de
transmisiéon de los mismos sean adjudicados por un privado y luego vendidos a
consumidores individuales, limitando el acceso de la poblacidn.

VI.II Campanas politicas

Quienes han sido mds beneficiados por las reglas de acceso en televisiéon han sido los
partidos politicos y los candidatos a elecciones populares. Si bien en Estados Unidos los
canales de televisidn no estan obligados a transmitir campafias politicas durante periodos
electorales, existe una regla que sefiala que cuando un canal ha dado acceso a un
candidato a un cargo publico, debe proporcionar acceso a todos los otros candidatos
postulando a ese mismo cargo publico (47 Code of Federal Regulations § 73.1941 (e) ). Por
otro lado, los canales tienen la obligacién de proporcionar ‘acceso razonable’ a los
candidatos a elecciones politicas. Ellos mismos deberan determinar, de acuerdo a las
circunstancias concretas de cada caso, en qué consiste proporcionar un acceso razonable
al candidato que asi lo requiera®. Si los canales se rehdsan sistematica e intencionalmente
a proporcionar este acceso, su licencia puede ser revocada (47 USC § 312 (a) (7) ).

En el Reino Unido, si bien existe una prohibicién general a la publicidad politica pagada
contenida en las seccidon 321 (2) de la Ley de Comunicaciones, se observa una regulacion
especifica en materia de transmision de campanas politicas de los canales de servicio

» Comisién Federal de Comunicaciones (FCC) (1992); “Report and Order, Radio Broadcast and Television
Broadcast Services, Cable Television Service"; Codification of the Commission’s Political Programming
Policies (FCC, 1992); 6, 8.
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publico contenida en la seccién 333 de la misma ley. La OFCOM ha regulado en detalle las
obligaciones de cada uno de los canales, de acuerdo a su naturaleza (publica; comercial;
digital) indicando el tipo de elecciones que deben transmitir y la duracién y horario de las
mismas”*

Ademads de estas reglas, los canales de television en el Reino Unido estan obligados a
respetar los principios de equidad en sus transmisiones. En periodos electorales esto se
traduce en una cobertura balanceada de los partidos politicos en competencia. Al igual
que la regla de acceso equitativo en el caso estadounidense, en el Reino Unido cada vez
que un candidato es invitado a un programa a dar cuenta de algun asunto relativo a su
distrito o circunscripcion, el resto de los candidatos de los principales partidos y
postulantes por la misma zona también deben ser considerados (Broadcasting Code 6.9).
Si uno de los candidatos se excusa, el programa no se debe cancelar. Esto es una
modificacion del sistema anterior que obligaba a la cancelacidn del programa y permitia,
en consecuencia, que un candidato tuviera el poder de vetar la transmisién de programas
de interés publico. De acuerdo a Hitchens, este es un ejemplo de cémo, reglas disefiadas
para asegurar la equidad, pueden tener efectos perversos y de cdmo es necesario
disefiarlas para evitar este tipo de situaciones™.

% para el detalle especifico de estas reglas ver “OFCOM Rules on Party Political and Referendum Broadcasts”
(2013); en http://stakeholders.OFCOM.org.uk/broadcasting/guidance/programme-guidance/ppbrules/.

> Hitchens, Lesley (2006); "Broadcasting Pluralism and Diversity"; 189.
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VIl. REGULACION DE LA PUBLICIDAD COMO RESGUARDO DEL PLURALISMO Y
LA DIVERSIDAD

La regulacién de la publicidad tiene implicancias para el pluralismo. En primer lugar, el
exceso de publicidad reduce el tiempo de programacion de otros contenidos. Por otro
lado, y mds importante, la publicidad puede afectar la independencia editorial de los
canales de television. Mantener esta independencia es fundamental para contribuir a
fortalecer el debate y la deliberacidn publica; permitir una adecuada comprension de la
ciudadania de los asuntos que conciernen el interés general; y procurar la confianza en el
sistema de comunicaciones®®.

A partir de la experiencia comparada, en este capitulo se analizan las herramientas
regulatorias destinadas a prevenir los efectos adversos que la publicidad puede tener en
los tiempos de programacion y en la independencia editorial de los canales.

° Regulacion de tiempo de publicidad

En el caso de Estados Unidos, aparte de restricciones a los tiempos de publicidad en
programas de nifos, no existen criterios cuantitativos de restricciones en materia de
publicidad en otros programas’’. En Australia, por su parte SBS, el canal de televisién
nacional, estd autorizado para transmitir publicidad pero con un tope mdaximo de 5
minutos por hora de programacion y solo entre programas o quiebres naturales (SBS Act,
45 (2))*®. El Reino Unido también tiene restricciones cuantitativas en materia de
publicidad tratdandose de canales de servicio pdblicogg. Existen programas en los cuales la
publicidad estd completamente prohibida como en los noticiarios, documentales o
programas de actualidad que tengan una duracion inferior a 30 minutos. La BBC, por su

parte, no tiene permitido la publicidad en sus programaciones (BBC Agreement 75 (2))*%.

% para un andlisis en detalle de los efectos de la plublicidad en la independencia editorial de los canales de
television ver ibid., 190-203.

9 1bid., 191.

% “Special Broadcasting service act 1991 - Sect 45 Advertising and Sponsorship-Broadcasting Services”,

accessed January 23, 2015; http://www.austlii.edu.au/au/legis/cth/consol_act/sbsa1991254/s45.html

“,

% Ver en especial “Rules on the Amount and Distribution of Advertising", accessed January 23, 2015;
http://stakeholders.OFCOM.org.uk/binaries/broadcast/other-codes/rules.pdf.

100 “BBC-Charter and Agreement-BBC Trust”, accessed January 23, 2015;
http://www.bbc.co.uk/bbctrust/governance/regulatory_framework/charter_agreement.html.
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. Independencia editorial

Otro aspecto importante en materia de publicidad es la regulacién tendiente a separar la
publicidad del contenido de los programas. El propdsito de este tipo de regulacién es
permitir que los espectadores puedan procesar auténoma y racionalmente la informacion
gue reciben. Para ello es fundamental evitar que esa informacidn sea manipulada, es
decir, que su contenido se vea afectado por intereses que los espectadores no sean
capaces de reconocer. La idea es que las audiencias, en todo momento, sean capaces de
distinguir si lo que estdn viendo es publicidad o no. De acuerdo a un estudio desarrollado
en Australia, motivado por un escandalo conocido como ‘cash and comment affaire’, en
gue se descubrié que un conjunto de presentadores de programas de radio eran pagados
por empresas para que emitieran comentarios positivos de sus productos®®?, se descubrié

que esta practica estaba ampliamente esparcidaloz.

Una forma a partir de la cual se ha abordado este problema, consiste en asegurarse que
las audiencias siempre tengan informacion que les permita identificar si es que algun
avisador estd intentado persuadirlos a través de los contenidos de un programa o las
opiniones de un presentador. En este sentido, la Directiva Europea de Servicios de Medios
Audiovisuales regula el product placement, esto es, la insercion de un producto, marca o
mensaje dentro de la narrativa de un programa. La Directiva prohibe el product placement
si éste es subrepticio (parrafo 81). Contrariamente, si éste es debidamente comunicado al
espectador, entonces es permitido (parrafo 90). En Estados Unidos existen reglas que
imponen a los canales de televisién la obligacidn de informar a los patrocinadores de cada
programa, como también si alglin presentador o algin miembro de la produccién de
contenidos son patrocinados por algun avisador (7 USC § 508).

La independencia editorial de los medios no solo se ha visto afectada por las practicas de
avisadores destinadas a promocionar sus productos. El estudio que se hizo en Australia a
propésito del ‘cash and comment affaire’, mostré que ademas, los grupos econdmicos
usaban a presentadores de radio para que promocionaran ideas o visiones relacionadas
con discusiones o debates politicos que se daban en esa época'®. En Estados Unidos, se
han detectado practicas similares, pero ahi ha sido el propio gobierno el que las ha
realizado, ya sea pagando a presentadores para que favorecieran las ideas, proyectos o

1ot Hitchens, Lesley (2006); "Broadcasting Pluralism and Diversity"; 175.

192 1hid., 195.
1% 1bid., 199.
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visiones del gobierno, o a través de videos, que en forma de reportajes noticiosos se
enviaban a los noticieros para que estos fueran directamente transmitidos*®.

Un ultimo problema asociado a la independencia editorial de los canales de televisién es
el del patrocinio de auspiciadores en programas de interés publico. Si bien es cierto que
estas formas de financiamiento de los canales son menos intrusivas que las analizadas, de
todas maneras presentan problemas. Esto es asi dado que tiene el potencial de afectar los
contenidos de estos programas, ya sea influyendo para que ciertos contenidos que
puedan afectarlos no sean transmitidos o incidiendo directamente en la transmision de
otros. El riesgo se incrementa en la medida que se trate de programas noticiosos o de
actualidad. Por esta razén, en el Reino Unido el patrocinio de estos programas esta

prohibidolos.

%% 1bid., 201-202.

1% OFCOM’s Broadcasting Code 9.15
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VIIl. EL MODELO CHILENO: segun las posiciones doctrinarias sistematizadas

Siguiendo la distincidn que Hitchens plantea respecto a las aproximaciones regulatorias en
materia de pluralismo, es posible concluir que el sistema chileno contempla —al menos en
un plano formal—- el principio de la multiplicidad de voces y no el principio de no
intromision®%.

En el sistema chileno se aprecia una distancia respecto del principio de la no intromision.
En efecto, la ley ha definido el pluralismo como el respeto a la diversidad en un conjunto
de esferas: politica, religiosa, cultural, de género y orientacién sexual. Luego, reconoce
abiertamente que los medios de comunicacién deben cumplir con los estandares de
pluralismo exigidos por la ley permanentemente, y adicionalmente en el Articulo 14 de la
ley 18.838, dispone que el Consejo Nacional de Television “deberd adoptar medidas y
procedimientos a fin de asegurar que en los programas de noticias, de opinion y de debate
politico que se emitan por cualquier canal de television, se respete debidamente el
principio del pluralismo”.

Es asi como en clara oposicion al principio de la no intromisién, que evita la regulaciéon
estatal de los medios de comunicacion, la legislacion chilena interviene imponiendo a los
canales de televisidn la obligacidn de respetar el pluralismo en su programacién. En ese
sentido, faculta al Consejo Nacional de Televisién para fiscalizar activamente el
cumplimiento de dicha obligacidn, especialmente en los programas de noticias, de opinion
y de debate publico. Por otro lado, dicha obligacién, a diferencia del sistema
estadounidense no se justifica por motivos de escasez espectral, como lo fue la doctrina
de la equidad consagrada en el caso ‘Red Lion’.

En efecto, la ley 20.750 sobre Television Digital Terrestre incorpora la obligacién de los
canales de respetar el pluralismo y entrega al CNTV la funcidén de fiscalizar dicha
obligacion. A diferencia del caso estadounidense, que sigue el principio de la no
intervencion y donde la reduccién de la escasez espectral ha producido la flexibilizacién
regulatoria de los canales de televisidon; en Chile, con la normativa que introduce la
televisién digital, dichos controles se han incrementado.

106 Hitchens, Lesley (2006); "Broadcasting Pluralism and Diversity"; 36.
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CONCLUSIONES

De acuerdo a la discusidn internacional y a la sistematizaciéon conceptual realizada, la
regulaciéon de la ‘diversidad’ y el ‘pluralismo’ en los medios de comunicacién se justifica
desde el punto de vista del desarrollo democratico. En tal sentido, la garantia de estos
principios favorece la concurrencia de distintas visiones y posiciones en un debate de
ideas. La television es el principal medio a través del cual esta discusion llega a los hogares
y por tanto, no puede desconocerse la relevancia que adquiere como espacio de
representacion de los distintos grupos y voces existentes en la sociedad.

El argumento anterior ampara el rol del Consejo Nacional de Television para resguardar el
pluralismo y la diversidad en contenidos especificos de este medio, como programas de
noticias, de debate y opinién. Ahora bien, conforme al mandato de la Ley 20.750, para
establecer medidas y procedimientos que aseguren el cumplimiento de estos valores, es
preciso promover el ‘pluralismo’ como un derecho social. Es decir, como un derecho que
beneficia a la comunidad en su conjunto y no a intereses individuales.

Desde esa perspectiva, asegurar la diversidad en la pantalla implica avanzar desde una
nocién de la libertad de expresién como derecho individual a la visién de ‘pluralismo”
como un derecho colectivo. Esta transicion permitiria afianzar dos aspectos:

- Por una parte la funcidon formativa de la television: contribucién al desarrollo
intelectual de la sociedad, en cuanto a abrir espacios al conocimiento de asuntos
diversos en el ambito politico, cultural, moral, relaciones sociales, entre otros.

- Las audiencias obtendran mayores alternativas de informacidn, ideas y opiniones
para construir sus propios fundamentos. La libertad de expresion, en este caso,
enriquecera el valor de la opinidon publica

Estas consideraciones permitiran definir posibles indicadores para medir el pluralismo, los
cuales se podrian aplicar en instrumentos especificos, como por ejemplo anadlisis de
pantalla basados en dimensiones concretas: pluralismo geografico / pluralismo politico u
otras detectadas en el Monitoreo de Pluralismo (MPM) de la Unién Europea.
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