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RESUMEN

La historia de la produccion y distribucion de la informacion masiva ha estado marcada
por las condiciones sociales, politicas, econdmicas y tecnologicas de los contextos
nacionales e internacionales. En las tltimas décadas, esta historia ha adquirido, una vez
mas, especial relevancia debido a los grandes cambios ocurridos en América Latina con
la llegada de gobiernos progresistas, los mismos que han impuesto una nueva
configuracion de los sistemas medidticos nacionales a partir del disefio de politicas de
comunicacion que procuran una mayor intervencion del Estado.

El desarrollo de la actual Politica de Comunicacién de Ecuador se inscribe en
esta tendencia regional. Desde 2007, con la llegada de Rafael Correa a la presidencia de
la Republica, Ecuador inicia un proceso que busca modificar la relacion de fuerzas entre
los medios de comunicacion y el gobierno. El analisis de dicho proceso y de los
instrumentos de politica surgidos del mismo, nos permite concluir que la politica de
comunicacion en este pais presenta un fuerte componente restrictivo que busca controlar
la difusion de la informacion, y por ende a los medios de comunicacion. Asi, el ideal
democratico de la Politica de Comunicacion propugnado por el gobierno es puesto en
duda después de no encontrar acciones concretas y efectivas destinadas a multiplicar la

cantidad de voces existentes en el campo mediatico.



INTRODUCCION

Durante las ultimas décadas del siglo XX el mundo entero se vio envuelto en una serie
de transformaciones econdmicas, sociales y tecnologicas que impactaron en la forma en
que los Estados cumplen con sus funciones fundamentales. Asi, el proceso de las
politicas publicas, entendido como la intervencién del Estado en realidades concebidas
como problemdticas (Dubnick y Bardes, 1983; Roth, 2013), tuvo que ajustarse a las
condiciones que el nuevo contexto imponia.

Tales condiciones responden a los procesos de descentralizacion y privatizacion
que han dado lugar a una tendencia creciente a la participacion de actores no estatales
en los asuntos publicos. La globalizacidon por otra parte, ha llevado a que los gobiernos
tengan que someterse a las decisiones de organismos internacionales en pos de la
construccion de una comunidad internacional y de un mercado sin fronteras.

Las innovaciones tecnoldgicas, ampliamente extendidas gracias a la
globalizacion, han cambiado las formas en las que los gobiernos se relacionan con los
ciudadanos. Con la invencion de la computadora y el internet, y la proliferacion de los
medios de comunicacion masivos, gran cantidad de informacion se propaga
rapidamente complicando la tarea del gobierno de controlar la sociedad (Hood y
Margetts, 2007).

En este contexto, el Estado ha dejado de ser el lugar indiscutible de poder
aunque ello no implique su desaparicion o disminucion (Pierre y Peters, 2000). Lo que
ha ocurrido es un cambio en las formas tradicionales de gobernar (Kooiman, 2003). Se
ha dejado de lado la forma jerdrquica de gobierno para pasar a una estructura mas
abierta que si bien posibilita una mayor participacion de la ciudadania, también dificulta
el desarrollo de las actividades de control propias de los gobiernos (Rhodes, 1996;
Kooiman, 2003).

La discusion en la actualidad, entonces, radica en la capacidad de adaptacion con
que cuenta el Estado para continuar ejerciendo su poder y sus funciones de control y
administracion de la sociedad atn en las condiciones que impone su entorno (Pierre y
Peters, 2000). Un entorno dominado en los ultimos afios por el desarrollo de las

tecnologias de informacion y comunicacién que han logrado construir un mundo



interconectado en el cual la informacidn viaja con mayor libertad y velocidad que nunca
antes.

En la siguiente investigacion me propongo analizar la capacidad de adaptacion
del Estado a las condiciones del contexto actual en el ambito mas afectado por el
desarrollo tecnoldgico, el de la informacion.

Partimos de la premisa de que los libres flujos de informacion conforman
circunstancias complejas que desafian la capacidad de accion de los Estados modernos,
lo que hace que la informacién se convierta en un problema publico.

La pregunta principal que guia mi analisis es ¢por qué e gobierno busca
controlar la informacién? Para la cual he planteado la siguiente hipdtesis: La
informacion afecta y transforma las concepciones de la realidad.

La pregunta secundaria que me ayuda a responder la pregunta principal es
(oMo han afectado las innovaciones tecnoldgicas a los gobiernos? Cuya hipotesis es:
Las nuevas tecnologias de la informacion y comunicacion han debilitado la capacidad
de control del Estado.

Hay que sefalar, que esta investigacion constituye un planteamiento deductivo
en el cual se partio del tratamiento de un problema teorico para finalmente concluir con
un caso empirico que ayudoé a resolver el mismo.

Para el analisis tedrico del tema asumi el enfoque neoinstitucionalista porque
demostr6 ser mayor en la explicacion de por qué el gobierno busca controlar la
informacion. Ademas, este enfoque ha desarrollado vasta literatura sobre el problema de
la informacion en la era digital lo que me permitié incluir aspectos contextuales al
analisis.

En esta investigacion se hizo uso de metodologia cualitativa, especificamente del
método de estudio de caso en el cual se analiza a profundidad un caso distintivo que
permite aplicar la teoria y corroborarla. El caso elegido para el anélisis fue la actual
Politica de Comunicacioén de Ecuador debido a su potencial tedrico y a constituirse en
un buen ejemplo del control de la informacion por parte del ejecutivo.

Al respecto, debemos mencionar que uno de los aspectos llamativos de este caso
es que su marco normativo no se haya modificado antes de 2013 (cuando se aprob¢ la
Ley Organica de Comunicacion) como ocurrié en Argentina, que promulga la Ley de

Servicios de Comunicaciéon Audiovisual en 2009, o Venezuela, que promulga la Ley de
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Responsabilidad Social en Radio, Television y Medios Electronicos en 2010. En este
sentido, los acontecimientos ocurridos en Ecuador desde 2007 serdn los que planteen la
necesidad de esta politica y condicionen el proceso de la misma.

Para demostrar el control de la informacion que se realiza a través de la Politica
de Comunicacion hare uso del andlisis de politicas por instrumentos, especificamente
del esquema NATO propuesto por Hood (1983) y desarrollado posteriormente por
Howlett y otros autores. Este método me permitird caracterizar la politica de
comunicacion en Ecuador mediante una descripcidon minuciosa de sus instrumentos,
haciendo especial énfasis en aquellos que fueron disefiados para controlar la
informacion.

Complementariamente usaré el método de Process Tracing o Seguimiento de
Procesos para comprender el mecanismo causal que condujo al control de la
informacion por parte del ejecutivo en el caso de Ecuador. A través de una secuencia
histérica de los principales sucesos en el &mbito medidtico, este método me permitird
encontrar, ademads, el detonante del proceso que plante6 la necesidad de una la Politica
de Comunicacion en el pais.

Hay que mencionar al respecto, que Beach y Pedersen (2013) nos explican que
si bien las secuencias temporales resultan ser evidencia relevante para construir el
mecanismo causal; los patrones de evidencia, como el nimero de resoluciones o
documentos producidos por las instituciones, también son evidencia importante que
permite comprobar las entidades de dicho mecanismo. De tal manera, el esquema
NATO y el Seguimiento de Procesos se pueden complementar muy bien para
comprobar el control de la informacion por parte del ejecutivo a través de la Politica de
Comunicacion.

Se trata, entonces, de explicar por qué en Ecuador el ejecutivo busco controlar la
informacion, y como, finalmente, esto se logro a través de una politica publica. Para ello
descubrimos la secuencia causal que llevd a obtener como resultado la Politica de
Comunicacion en este pais. En ese sentido, la aplicacion del esquema NATO y del

Process Tracing me permitieron rastrear el proceso de disefo de la mencionada politica.
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CAPITULO 1
LA IMPORTANCIA DE LA INFORMACION EN LAS POLITICAS PUBLICAS

La informacion ha sido ampliamente tratada en la literatura académica de las Ciencias
Sociales. Las conceptualizaciones de su término presentan grandes variaciones, yendo
desde asociaciones con la actividad politica en general (Deutsch, 1963; Bang, 2003),
hasta su vinculacién con tipos especificos de accion como la comunicacion politica y la
propaganda politica (Firestone, 1970; Young, 2007; Domenach, 2009).

Mas alld de la heterogeneidad de su andlisis, los tedricos coinciden en la
importancia que esta posee para la politica. Entendida como conocimiento,
comunicacion o persuasion, la informacién es un aspecto de la vida en sociedad del que
no podemos prescindir.

La diversidad descrita presenta un panorama complejo para su estudio,
caracteristica que se encuentra reflejada, también, en el ambito del analisis de politicas

publicas.

El rol de la informacion en las Politicas Publicas.

El andlisis de politicas publicas presenta varios enfoques, cada uno de los cuales ha
desarrollado de diferente forma la concepcion de la informacién. A continuacion
analizaremos los principales preceptos de cada enfoque y el lugar que estos le asignan a
la informacioén en el proceso de las politicas publicas.

Con la concepcion de que la elaboracion de politicas es “un ejercicio puramente
intelectual”, la eleccion racional es el enfoque dominante en la Ciencia Politica hasta
fines de la década de los 70 (Majone, 2001: 888). En los afios 80’s, el redescubrimiento
de la eficiencia como objetivo primario para las politicas que vino acompaifiado por la
formacion de grandes cuerpos tecnocraticos y el reconocimiento de la importancia
estratégica de la credibilidad de las politicas, hicieron que las ideas y las instituciones
pasaran a tomar protagonismo dando lugar a la teoria critica y al neoinstitucionalismo

(Majone, 2001).
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Enfogue Racionalista.

La teoria de la Eleccion Racional o Rational Choice que busca, de manera general,
comprender el proceso de toma de decisiones, ha sido ampliamente aplicada a diversas
disciplinas (Alvarez, 2009). Basada en la aplicacion de un método propio de la
economia que parte de las presunciones de racionalidad e interés personal, esta teoria
presupone que los individuos buscan en todo momento maximizar su utilidad, es decir,
act@ian segin una adecuacion de los medios a los fines (Hindmoor, 2010).

Ahora bien, el tomar la mejor decision para la consecucion eficiente de los fines
incluye que el individuo este bien informado, que conozca todas las alternativas
posibles y los costos y beneficios de cada una de ellas. Esta situacion de informacion
perfecta le permite al individuo calcular sus acciones futuras y por ende, es lo que hace
que el comportamiento de los individuos sea predecible (Hindmoor, 2010).

La teoria de la Eleccion Racional ha inspirado la perspectiva de Public Choice o
Eleccion Publica, la misma que consiste en la aplicacion del modelo de racionalidad a
un contexto de toma de decisiones que se encuentra fuera del mercado (Pennant-Rea,
2000; Whitford, 2013). Como Whitford (2013) afirma, esta propuesta busca entender
por qué los politicos y la gente que los elije toman las decisiones sobre lo que el
gobierno debe hacer. De esta forma, los presupuestos de racionalidad e interés propio
sirven para explicar el comportamiento de los grupos de presion y su incidencia en las
politicas publicas (Pennant-Rea, 2000).

Hay que enfatizar en este sentido, que la Eleccion Publica se enfoca en el
problema de las acciones colectivas, las cuales no presentan la misma logica de la
accion individual. Mientras en el mercado la busqueda de la maximizacion de la utilidad
individual conduce a resultados conocidos por los economistas como socialmente
preferibles (Optimo de Pareto)', esto no ocurre en importantes situaciones como la
provision de bienes publicos. La teoria de juegos nos ofrece un interesante ejemplo de

este planteamiento con el dilema del prisionero’ que muestra quelas estrategias

' Un resultado optimo de Pareto tiene lugar cuando cada jugador selecciona su mejor estrategia
individual, y al hacerlo se alcanza un equilibrio que resulta igual de beneficioso para los demas individuos
(Ostrom, 2000).

2 gl juego del dilema del prisionero (Dawes, 1973, 1975) plantea que dos individuos que persiguen su
interés propio y actian racionalmente pueden obtener resultados que no benefician a ninguno de ellos.
Conceptualizado como un juego no cooperativo, es decir, que los jugadores no pueden comunicarse entre
ellos, se fundamenta en que todos los jugadores tienen informacion completa lo que implica que todos
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individualmente racionales conducen muchas veces a resultados colectivamente
irracionales (Ostrom, 2000; Whitford, 2013).

Precisamente, una de las principales contribuciones de esta perspectiva al
analisis de la toma de decisiones, es que los costos y beneficios de una accidon o
comportamiento son entendidos también como colectivos. Como sefiala Whitford:

La teoria de la Eleccion Publica mira la necesidad de la eleccion
colectiva pero también visualiza a la misma como una situaciéon con
oportunidades para que los individuos puedan subvertir el proceso
colectivo en funcion de sus propios fines® (Whitford, 2013: 79).

El desafio entonces, consiste en encontrar la manera en que las acciones colectivas no
conduzcan a resultados suboptimos, o al menos la manera de reducir las posibilidades
de que el interés individual afecte a la sociedad en su conjunto. Este mismo autor
menciona al respecto, que para ello es imprescindible la regularizacion de las
interacciones sociales a través de instituciones que enmarquen la persecucion de los
objetivos de la gente dentro de determinadas “reglas del juego”. Los individuos de esta
manera, con concebidos como racionales y egoistas, pero también como consientes de
la necesidad de la eleccion colectiva (Whitford, 2013).

En el campo del analisis de politicas publicas, la literatura que acompafia el
desarrollo de la Eleccion Publica se ha concentrado en analizar el poder de la burocracia
en el proceso de toma de decisiones comprendiendo que el rol de los funcionarios
publicos en el disefio e implementacion de una politica esta determinado en gran parte
por su interés propio, el mismo que muchas veces incluso condiciona la efectividad de
la accion estatal (Pennant-Rea, 2000; Whitford, 2013).

Asi, esta teoria demuestra que los oficiales publicos o burdcratas (tanto los
electos como los que no fueron electos) no presentan un espiritu civico, es decir, que
ellos no persiguen necesariamente el interés publico como sirvientes del pueblo
(Whitford, 2013). James Buchanan, uno de los principales tedricos de esta perspectiva,
describia a la Eleccion Publica como “la politica sin romance” porque permitia
evidenciar que las acciones de las agencias gubernamentales pueden resultar

inconsistentes con el bienestar de la sociedad (Buchanan citado en Pennant-Rea, 2000).

conocen la estructura del juego y los beneficios de cada opcion posible (Dawes, 1973, 1975 citado en
Ostrom, 2000: 28-31).
3 Traduccién propia.
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La eleccion racional imprime, de tal manera, su logica instrumental a la Eleccion
Publica. Se plantea que los burodcratas buscan, ante todo, maximizar su interés. “Ello
significa que quieren unidades administrativas enormes y mas y mas dinero en el
presupuesto de sus departamentos” (Parsons, 2007: 334).

Hay que sefialar en este punto, que a pesar de la gran fama y aceptabilidad de sus
explicaciones sobre las conductas individuales, la teoria de la eleccion racional ha
recibido numerosas criticas.

Por un lado, la 16gica de su explicacion ha sido ampliamente cuestionada debido
a que, como sefnala Hindmoor (2010) este modelo privilegia la estructura sobre la
agencia ademads de ignorar el papel de las ideas. El problema radica, precisamente, en la
concepcion de que “la estructura determina completamente el comportamiento”
eliminando la posibilidad de eleccion y accion individual (Hay, 2002: 103-104 citado en
Hindmoor, 2010: 54). Las diferencias en el comportamiento de los individuos, de esta
forma, son explicadas por las disparidades en las estructuras de incentivos mas que por
las diferencias entre en los agentes, lo que incluye el desmerecer la importancia de las
ideas como elementos normativos que guian a los mismos (Hindmoor, 2010).

La teoria de la eleccion racional también ha sido acusada de presentar una vision
destructiva de la politica. Segiun Hindmoor (2010), los gobiernos neoliberales pueden
encontrar en este enfoque convincentes justificaciones para reducir la intervencion del
Estado debido a que sus supuestos sefialan que la busqueda del interés publico o
colectivo puede conducir a resultados ineficientes. Como vimos anteriormente, la
Eleccion Publica se centra en el andlisis de las formas en las cuales el interés individual
puede afectar muchas veces al interés publico, proponiendo la conformacién de una
estructura de normas que permitan el desarrollo de procesos colectivos beneficiosos
para la sociedad en su conjunto.

Pero sin duda, una de las criticas mas importantes ha sido la realizada por
Herbert Simon, quien propuso una nocion de racionalidad “que pudiera aplicarse con
alguna pretension de realismo a la conducta de los seres humanos” (Simon, 1983 citado
en Alvarez, 2009: 181). La racionalidad acotada o limitada, como la llama el autor, se

fundamenta principalmente en la capacidad limitada que poseemos los individuos para
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el procesamiento de informacion®. Lo revolucionario de este planteamiento radica en
que con ésta nueva concepcion se debe abandonar el supuesto de optimizacion propio
de la eleccion racional (Alvarez, 2009).

El punto de partida basico de las diversas propuestas sobre
racionalidad limitada reside sencillamente en la consideracion
elemental de que los humanos con suma frecuencia debemos tomar
decisiones rapidamente a partir de una informacién escasa o limitada
(Alvarez, 2009: 184).

De esta manera, Simon introduce la incertidumbre como un elemento fundamental de
los procesos de toma de decisiones (Simon, 1983 citado en Hindmoor, 2010). Su
propuesta admite que la nocion de racionalidad absoluta, que plantea un escenario de
informacion completa que le permite al individuo actuar segun una racionalidad
instrumental, solo puede aplicarse a un dios y no a un ser humano normal (Alvarez,
2009).

Las capacidades y limitaciones cognitivas de los individuos hacen que un
comportamiento racional sea aquel que permite llegar a resultados satisfactorios. Asi, la
posibilidad de optimizar las decisiones, en el sentido de elegir la mejor opcidn, es
reemplazada por la satisfaccion de criterios o condiciones que representan la obtencion
de algtin nivel basico de utilidad para el decisor (Roth, 2013; Alvarez, 2009; Hindmoor,
2010).

El presupuesto de que la informacién de la cual podemos disponer es acotada,
conduce a que la misma sea considerada un recurso decisivo para la toma de decisiones.
Quien posea mayor informaciéon o una informacion mas relevante podrd plantear
estrategias mas efectivas para el logro de sus objetivos. La propuesta de Simon
entonces, implica que “un actor racional hace el mejor uso posible de la informacion
disponible (Simon, 1983 citado en Hindmoor, 2010: 52).

En ese sentido, la Eleccion Publica sefala que el sector publico sacara provecho

de su posicidn para obtener informacion que le permita satisfacer su propio interés.

* La nocion de racionalidad acotada acepta que el decisor posee una capacidad intelectual limitada, lo que
no le permite conocer todas las opciones posibles ni identificar con certeza cual de las existentes es la que
menores costos representa. Las restricciones de tiempo y recursos tampoco posibilitan que se tenga un
conocimiento completo y total del problema como de las alternativas al mismo (Roth, 2013). Ante estas
limitaciones, se acepta el hecho de que los individuos inconscientemente desechan la informacion que no
va de acuerdo a sus creencias o formas de pensar (Hindmoor, 2010).

> Traduccién propia.
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Especificamente, Niskanen (1971) argumenta que aquellos quienes
implementan las politicas —los elegidos y (especialmente) los
burdcratas de carrera- usarian las ventajas que ellos tienen por ocupar
sus posiciones (conocimiento experto e informacién) para extraer o
lograr los mejores presupuestos y beneficios® (Whitford, 2013: 84).

El enfoque racionalista entonces, concibe a la informacién como un recurso estratégico
que puede marcar la diferencia entre los resultados y beneficios obtenidos con una
decision. Por tanto, su dominio y control resulta de gran interés para los agentes

tomadores de decisiones.

Enfoque de la Teoria Critica.

Basado en la Teoria Critica de la Escuela de Frankfurt y denominado por algunos
tedricos como cognitivismo (Roth, 2010; Ordoéfiez-Matamoros, 2013; Boussaguet et al.,
2009), este enfoque surge como una réplica al modelo de la Eleccion Racional a partir
del “giro argumentativo” (Fischer, 2003).

En las décadas de los 80's y 90’s el lenguaje pasa a ocupar un rol central en las
Ciencias Sociales dando lugar al “giro argumentativo”, corriente tedrica que reconoce la
importancia del lenguaje en la configuracion de la realidad (Parsons, 2007). El principal
aporte de esta corriente en el campo del analisis de politicas publicas, segiin Fischer y
Forester (1993), es la nocidon de aprendizaje como un proceso continuo, reciproco y
colectivo que ocurre mediante el discurso.

Desde este enfoque entonces, se entiende que las politicas publicas estdn hechas
de palabras y que por ende, todas las etapas de su proceso requieren del uso de
argumentos para su legitimacion (Majone, 1997; Majone, 2001).

Conforme a tal planteamiento, la Teoria Critica retoma los conceptos de las
teorias de la retorica y de la comunicacion para proponer un analisis discursivo de las
politicas publicas, en el que la argumentacion y la persuasion ocupan un lugar central
(Majone, 1997; Fischer, 2003).

Giandomenico Majone y Frank Fischer son algunos de los principales
representantes de este enfoque, ambos proponen entender al andlisis de politicas como
una practica discursiva que tiene al argumento como su unidad bésica (Majone, 1997;

Fischer, 2003). Segun el primer teérico, tal modelo argumentativo del analisis “supone

% Traduccién propia.
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que los analistas muy pocas veces pueden demostrar la correccion de sus conclusiones,
de modo que s6lo producen pruebas mas o menos persuasivas y argumentos razonables”
(Majone, 1997: 80).

Fischer (2003) sefala al respecto, que la teoria de la argumentacioén se basa en
un razonamiento practico que se caracteriza por estar fuertemente anclado a la nocién
de temporalidad. De acuerdo a esta descripcidon, las decisiones dependen de las
personas, y por ende, sus ideas marcan y determinan el proceso de las politicas publicas.
Los tomadores de decisiones, entonces, razonan en base a su forma de pensar. Y como
dice este mismo autor, “aqui, la palabra "razonamiento" se refiere a un método para
convencer a los adversarios o disuadir, y para llegar a un acuerdo con los demas sobre la
legitimidad de una decision™ (Fischer, 2003: 189).

El distanciamiento con la Eleccion Racional es evidente. Majone (1997) explica
que la teoria de la Eleccion Racional fue disefiada para explicar la toma de decisiones de
un individuo o un conjunto que actiia como tal, por lo que no tiene en cuenta la forma
de llegar a acuerdos cuando la decision debe ser tomada por varios individuos o
agencias gubernamentales con intereses y objetivos divergentes. Por otro lado, este
enfoque, también llamado decisionismo por este teorico, sefiala que las politicas
siempre pueden ser analizadas en el lenguaje de toma de decisiones, sin tener en cuenta
que muchas veces las caracteristicas de la situaciéon o la problematica a intervenir no
permiten vislumbrar claramente las opciones, sus costos y sus consecuencias inmediatas
como supone aquel modelo.

Sin embargo, la principal limitacion que Majone (1997) encuentra en el
decisionismo es que se concentra exclusivamente en los resultados sin analizar los
procesos que conducen a ellos. De esta forma, la Teoria Critica aboga porque el
procedimiento de la toma de decisiones sea concebido como algo fundamental para la
legitimacion de la decision misma mas que como algo meramente instrumental.

La deliberacion publica asi, pasa a ser entendida como el método més apropiado
para tomar decisiones. Desde este enfoque, el andlisis de politicas contribuye a través de
estrategias comunicativas al aprendizaje social, el mismo que se produce de forma

colectiva en los procesos de deliberacion democratica (Fischer, 2003).

7 Traduccién propia.
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Como vemos, en la Teoria Critica la concepcion del analisis de politicas publicas
cambia. Majone (1997) explica que el concepto de dialéctica de los griegos describe
perfectamente la funcion de este campo de estudio. La dialéctica era para los griegos un
método de argumentacioén que se fundamenta en el uso de premisas razonables, es decir,
que consiste en el intercambio de puntos de vista con el fin de llegar a un entendimiento
compartido (Majone, 1997: 40-41).

La persuasion aqui cumple un rol importante. Persuasion no entendida como la
manipulacion de la opinién publica, sino como un intercambio bilateral que permite
convencer mediante el discurso de la realizacién de una accion determinada (Majone,
1997).

La argumentacion debe ser entendida, segin Fisher (2003), como una forma de
persuasion que busca convencer a la audiencia sobre la validez de nuestras ideas y
propuestas. El analista hace uso de ella para seducir a la audiencia de que las acciones
que ¢l propone deben realizarse. Por tanto, desde un conocimiento experto, el trabajo
del analista de politicas consiste en producir evidencias y argumentos para el debate
publico.

Ni siquiera los analistas técnicos de politicas pueden prescindir de la
persuasion. Por una parte, los hechos y los valores estan tan
entrelazados en la elaboracion de politicas, que los argumentos
facticos no apoyados por la persuasion rara vez desempefian un papel
significativo en el debate publico (Majone, 1997: 43).

Hay que subrayar que al senalar que el analista produce argumentos, definidos por
Fischer como “una mezcla compleja de declaraciones facticas, interpretaciones, opinién
y evaluacion” (Fischer, 2003: 191), éste deja de ser concebido como alguien neutral, tal
como lo hacia la Eleccion Racional. Por ello, este mismo autor asegura que es necesario
dar cuenta de que los argumentos de politicas suelen estar atravesados por las
desigualdades de los recursos y las relaciones de poder (Fischer, 2003).

La informacion es considerada como un recurso fundamental para tomar
decisiones, en ese sentido, quien tenga mds informacion tendra més poder. Teniendo en
cuenta que, segun este enfoque, tanto la definicion del problema de politica como la
formulacion de soluciones para el mismo estan ancladas en practicas retoricas e

interpretativas, la informacion y las evidencias que se comparten con el auditorio
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dependeran de la estrategia persuasiva del analista, de lo que quiera lograr y de lo que
quiera convencer a los demas participantes del debate.

Al respecto, Fischer sefiala que “el objetivo de un anélisis de politicas critico es
hacer que los actores politicos sean consientes de los discursos de politica
distorsionados o manipulados que caracterizan a acuerdos politicos desiguales o injustos
y las estructuras de decision que los producen” (Fischer, 2003: 202).

De esta manera, este enfoque disefiado para facilitar y fomentar el didlogo entre
analistas y participantes busca elucidar la 16gica de posiciones en pugna que estd detras
del proceso de politicas publicas. Si bien es cierto que el modelo argumentativo que
propone generar nuevas oportunidades para lograr consensos, la Teoria critica nos
recuerda que todo discurso es generado dentro de determinada configuracion de poder
por lo que la principal funcion del analista de politica es develar y comprometer la
relacion de fuerzas existentes en la politica, en lugar de limitarse a reproducirlas

(Fischer, 2003).

Enfoque Neoinstitucionalista.

A finales de la década de los 80's surge el nuevo institucionalismo, una reformulacién
de la escuela institucionalista de pensamiento que habia estado vigente desde los inicios
de la Ciencia Politica hasta mediados del siglo XX (Peters, 2003).

Esta nueva propuesta retoma algunas caracteristicas del enfoque tradicional,
pero también recoge las principales criticas hechas al mismo desde las corrientes
dominantes en ese momento. Del conductismo y de la teoria de la eleccion racional®
toma, principalmente, la importancia otorgada a la agencia, mientras que del neo-
marxismo’ acoge el interés por las relaciones de poder (Lowndes, 2010).

Asi, el nuevo institucionalismo considera que no sélo la estructura determina la
agencia sino que ésta también puede modificar a la primera. Por lo tanto, el analisis se

concentra en la interaccion entre instituciones e individuos (Lowndes, 2010).

% El conductismo vy la teoria de la eleccion racional, basados en la presuncion de que las personas actiian
autonomamente, afirman que el comportamiento del individuo se deriva de caracteristicas socio-
psicologicas o de un calculo del posible beneficio propio, respectivamente (Peters, 2003; Lowndes,
2010).

? El neo-marxismo analiza la estructuracién de la accion politica a partir de las relaciones capital/trabajo
que dan origen a lo que denominan "poder sistémico" (Lowndes, 2010: 60).
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La influencia del neo-marxismo en cambio, se evidencia cuando los
neoinstitucionalistas se preocupan por las formas en que las instituciones encarnan o
incorporan relaciones de poder y valores asociados a las mismas (Lowndes, 2010). De
esta forma, el sesgo normativo fuertemente arraigado en el institucionalismo es
desplazado por una postura critica que no busca plantear las condiciones para un “buen
gobierno” de acuerdo a determinados valores y modelos (Lowndes, 2010). Pierre
resume claramente esta postura al declarar: “la estructura de gobernanza -que
comprende la inclusion o exclusion de diferentes actores y la seleccion de instrumentos-
no es neutral sino que esta sustentada y es resultado de valores politicos™'® (Pierre 1999:
390 citado en Lowndes, 2010: 69).

El pasaje a un nuevo enfoque se sustenta principalmente en una redefinicion del
objeto de analisis. Las instituciones politicas ya no son vistas como organizaciones sino
como patrones de comportamiento estables y recurrentes en el tiempo (Goodin, 1996:
22 citado en Lowndes, 2010: 61). Esta amplia concepcion permite considerar como
instituciones a estructuras formales tales como sistemas de gobierno, entidades publicas,
etc.; e informales como convenios, acuerdos o un conjunto de normas compartidas.

Segun Lowndes (2010), en el nuevo enfoque se reconoce que las convenciones
informales pueden reforzar las reglas formales, pero también, que muchas veces pueden
anularlas o modificarlas. De este modo, las instituciones ya no son consideradas “cosas”
sino “procesos’” mediante los cuales las conductas humanas logran estabilidad.

El neoinstitucionalismo reconoce asi, que todos aquellos que vivimos en
sociedad tomamos nuestras decisiones segin una determinada configuracion de
incentivos (y desincentivos). Al respecto, Peters (2003) explica que las mismas
personas tomarian decisiones diferentes segun la institucion dentro de la cual estén
actuando en un momento especifico.

Teniendo en cuenta tales aspectos, definimos de manera expresa a una
institucion como “un conjunto de reglas que guian y constrifien el comportamiento de
los actores individuales” (Lowndes, 2010: 67).

En reconocimiento de algunas ideas del enfoque tradicional, el nuevo
institucionalismo admite que estos procesos llamados instituciones estdn inmersos en

contextos particulares (Lowndes, 2010). Por tanto, se parte de la concepcion de que la

' Traduccion propia.
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vida politica no es independiente de las condiciones culturales y socioecondmicas, de la
misma forma que las politicas publicas no son la mera compilacion de las decisiones
tomadas por actores politicos relevantes (Peters, 2003).

Si bien es cierto que, como sefialan Hall y Taylor (1996), el neoinstitucionalismo
no es un cuerpo unificado de pensamiento, hay que mencionar que, de manera general,
las diferentes perspectivas existentes dentro del enfoque coinciden en las caracteristicas
hasta aqui descritas. Es necesario agregar en este sentido, que en cuanto a herramientas
de la investigacion, el método descriptivo-inductivo propio del institucionalismo es
suplantado por el método deductivo en esta renovacion (Lowndes, 2010).

Las influencias de otros enfoques y disciplinas han hecho que el nuevo
institucionalismo presente una gran diversidad interna que es captada de diferente
manera por cada tedrico (Peters, 2003). Hall y Taylor (1996), por ejemplo, encuentran
tres institucionalismos: el historico, el de la eleccion racional y el sociologico. El
institucionalismo histérico recurre a la teoria de la dependencia de la trayectoria'' para
explicar el desarrollo institucional y sus consecuencias no deseadas. Ademas, tiene en
cuenta a las ideas como factores explicativos. El institucionalismo de la eleccion
racional, fundamentado en la nocioén de que los individuos buscan maximizar su interés
personal, entiende a la politica como una serie de problemas de accidon colectiva que son
resueltos por las instituciones. Por ultimo, el institucionalismo socioldgico plantea que
las instituciones son el resultado de procesos asociados con la trasmision de practicas
culturales, es decir, se preocupa por las formas instituciones que adquieren las normas a
través del tiempo (Hall y Taylor, 1996).

Lowndes (2010) por otro lado, agrupa las perspectivas existentes en dos grandes
grupos, la corriente normativa y la corriente inspirada en la teoria de la eleccion
racional. La primera concibe a las instituciones como normas que no son neutrales sino
que encarnan valores fundamentados en relaciones de poder determinadas, las mismas
que determinan el comportamiento apropiado. La corriente de la eleccion racional

argumenta, en cambio, que las preferencias individuales son determinadas por factores

"' La teoria de la Dependencia del Sendero, segiin Mahoney (2001), explica que las instituciones surgidas
en coyunturas criticas determinan el desarrollo posterior del sistema politico. Para este autor, las
coyunturas criticas son momentos historicos en los que actores clave deben tomar una decision, la misma
que producira determinados efectos en el futuro. Precisamente, la dependencia del sendero viene dada por
la dificultad, y hasta imposibilidad, de revertir los efectos de haber adoptado una alternativa particular
(una politica, coalicion o institucion).
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endogenos. Las instituciones politicas afectan el comportamiento individual inicamente
cuando alteran el contexto en el que los individuos persiguen sus objetivos y estrategias
(Ostrom, 1999 citado en Lowndes, 2010: 66). Esta autora aclara que al calificar como
normativo al primer grupo, se refiere a su preocupacion por las normas y valores como
variables explicativas, mas no al caracter normativo de establecer y proponer lo que
deberia ser (Lowndes, 2010).

En todos los casos, los neoinstitucionalistas concuerdan en que las instituciones
son al mismo tiempo “productos humanos” y “fuerzas sociales por derecho propio”
(Grafstein, 1988: 577-578 citado en Lowndes, 2010: 76). Los individuos acuerdan el
conjunto de reglas que establecen el comportamiento “apropiado”, sin embargo, una vez
que estas reglas son institucionalizadas adquieren la capacidad de determinar por si
mismas las acciones de los individuos (Lowndes, 2010).

Pero, ;por qué resolvemos crear estructuras que nos limiten? La respuesta es que
la incertidumbre sobre los resultados de nuestras acciones en relacion con otros
individuos, impone la necesidad de establecer “reglas de juego” que nos den la
posibilidad de confiar en el futuro (Shepsle, 1989; Peters, 2003; Lowndes, 2010).
Precisamente, la corriente que se concentra en desarrollar esta concepcion es el
neoinstitucionalismo de la eleccion racional. Al respecto Shepsle asegura:

La eleccion de una institucion puede ser considerada como la eleccion

de un juego en el que hay muchas incertidumbres, contingencias,

situaciones desconocidas, informaciéon incompleta acerca de las

preferencias de los demas. Una institucion es elegida por los

individuos utilizando inteligentemente la informacion disponible pero

antes que los "valores" de muchos parametros sean conocidos. Es,

como he sugerido, una eleccion ex ante (Shepsle, 1989: 10).
El neoinstitucionalismo de la Eleccion Racional tiene sus inicios en el estudio del
comportamiento del Congreso de Estados Unidos. Hall y Taylor (1996) explican que en
los afios 70’s los analistas de la eleccion racional recurrieron a las instituciones en su
afan de entender por qué las mayorias legislativas suelen ser estables en el tiempo a
pesar de que cada legislador tiene un orden de preferencias diferente y que los temas
parlamentarios presentan un caracter multidimensional que posibilita su tratamiento
desde diversas perspectivas.

La paradoja fue resuelta cuando se comprendié que las instituciones del

Congreso resuelven muchos de los problemas de la accion colectiva al reducir, mediante
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la realizacion de acuerdos entre legisladores, los costos de transaccion de las decisiones
individuales. Como Williamson senala, “el desarrollo de una forma de organizacion
particular puede ser explicada como el resultado de un esfuerzo para reducir los costos

»12 (Williamson,

de transaccion de emprender la misma actividad fuera de tal institucion
1985 citado en Hall y Taylor, 1996: 943).

En la década de los 90, el neoinstitucionalismo de la Eleccion Racional
desarrolla estudios sobre la evolucion de instituciones politicas (Tsebelis, 1994), el
comportamiento de coaliciones transnacionales (Laver y Shepsle, 1990), el
levantamiento o la caida de regimenes internacionales (Keohane y Martin, 1994) y las
transiciones democraticas (Przeworski, 1991; Geddes, 1994; Marks, 1992).

El supuesto de informacion imperfecta propio de la Teoria de la Eleccion
Racional ocupa un rol central en esta corriente. La accion humana, entonces, crea
instituciones en un intento por tener certezas aun con la informacion limitada que
tenemos del contexto y de las acciones de los demas. En ese sentido, Knight afirma que
las reglas institucionales proveen informacion tanto sobre el comportamiento posible de
los individuos, como de las sanciones impuestas para su cumplimiento (Knight, 1992
citado en Lowndes, 2010: 67).

Si bien el neoinstitucionalismo de la Eleccion Racional se concentra
especialmente en el rol de la informacion, hay que sefialar que el nuevo
institucionalismo, en todas sus versiones, considera a la informacion como un factor
estructurante para la toma de decisiones. Es decir, la informacién es entendida como un
insumo institucional, como un recurso necesario para la creacion y el desarrollo de las

instituciones.

La informacion como problema de politica piblica: una propuesta desde el
neoinstitucionalismo.
El neoinstitucionalismo ha desarrollado ampliamente estudios sobre el disefio de
politicas desde los cuales se concibe a la informacién como un instrumento de politicas
publicas.

El Policy Design o Disefio de Politicas es una nueva orientacion dentro del

analisis de politicas publicas que hace su aparecimiento en la década de los 80

2 Traduccion propia.
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acompanando la reformulacién del institucionalismo. Esta orientacion plantea, segin
Howlett, que para entender la configuracion de las politicas publicas se requiere analizar
los actores, ideas e intereses involucrados en las etapas de formulacion e
implementacion del proceso de las politicas (Howlett et al., 2009; Howlett, 2011).

Recordemos que la nocion del policy cycle o ciclo de politicas, introducida por
Lasswell (1956), propone la concepcién de las politicas publicas como un proceso
compuesto de varias etapas que se siguen secuencialmente.

La idea del ciclo de politicas ha sido muy utilizada en el analisis de politicas y
ha recibido diversas modificaciones segun cada tedrico. En el caso de Howlett (2011),
se proponen cinco fases para la formacion de politicas publicas: agenda setting,
formulacion de la politica, toma de decisiones, implementacion y evaluacion.
Entendiendo que el proceso de las politicas sigue la misma logica que el método
aplicado para la resolucion de problemas, este autor explica que en la primera etapa
ocurre el reconocimiento del problema, en la segunda se proponen las soluciones
factibles para el mismo, en la tercera se selecciona la mejor solucién posible, en la
cuarta se hace aquella decision efectiva, es decir, la solucion entra en funcionamiento, y
en la quinta se monitorean o evaluan los resultados de la politica.

Desde esta concepcion entonces, el disefio de politicas “implica un intento
deliberado y consciente de definir los objetivos de la politica y conectar estos con los
instrumentos o herramientas que se espera que los alcancen”'” (Howlett et al., 2014).

Sobre la evolucion del disefio de politica como una nueva orientacion, hay que
mencionar que experimenta su apogeo afos mas tarde de su surgimiento, después de
una declinacion del interés por parte de los expertos en politicas publicas en favor de los
discursos de gobernanza y globalizacién propios de los 90’s. La principal diferencia
entre la literatura de cada una de estas dos orientaciones es que, mientras la
especializada en disefio de politicas reafirma la centralidad del rol del gobierno tanto en
la etapa de formulacion como en la de implementacion, los trabajos sobre gobernanza
intentan explicar el detrimento del Estado en favor de la inclusion de las organizaciones
de la sociedad civil en las politicas publicas y promueven el uso de instrumentos

basados en el mercado (Howlett et al., 2014).

" Traduccion propia.
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En el nuevo milenio el disefio de politicas regresa con nuevas preocupaciones
alrededor de, por un lado, los espacios de disefio, entendidos como los contextos en los
que se formulan las politicas, y por otro, del proceso temporal a través del cual
evolucionan esos espacios (Howlett et al., 2014). Huit e Ingraham sefialan que el disefio
de politicas analiza los medios a través de los cuales se cumplen las metas de la politica,
pero que también analiza las metas en si mismas ya que la articulacion de metas
involucra, inevitablemente, consideraciones de factibilidad en circunstancias dadas
(Huit, 1968 e Ingraham, 1987 citados en Howlett, 2011: 20).

Como vemos, el disefio de politicas define a las politicas publicas en términos de
sus instrumentos (Bardach, 1980; Salamon, 1981; Howlett, 2000). Hood (1986) explica
que este campo de estudio consiste en analizar las habilidades de diferentes tipos de
instrumentos de politicas que afectan a los resultados y productos de las mismas. Ello
incluye, segtn el autor, tener en cuenta los recursos requeridos por los instrumentos
para cumplir con la funcion destinada.

Pero, ;qué son los instrumentos? El neoinstitucionalismo concibe a los
instrumentos como instituciones debido a que determinan el comportamiento futuro de
los actores, al mismo tiempo que privilegian y restringen las posibilidades de accion de
los mismos (Lascoumes y Le Galés en Boussaguet et al., 2009).

Dentro de esa definicion general, cada teoérico del disefio de politicas ha
desarrollado el concepto de diferentes maneras. Lascoumes y Le Gales (2007), por
ejemplo, sefialan que los instrumentos de politicas son dispositivos técnicos y sociales
que le permiten al Estado organizar relaciones sociales especificas segiin sus propias
representaciones y significados. En este sentido, cada instrumento estd disefiado segiin
una particular visiéon de la relacion entre la sociedad y el gobierno, la misma que
determinara el modo de regulacion que se llevara adelante.

Salamon (2000) por su parte, define a los instrumentos de politicas como los
mecanismos que la accion publica utiliza para hacer frente a los problemas publicos.
Dichos mecanismos determinan, segun el autor, los actores que participaran en la
implementacion de la politica, y las funciones e interacciones que aquellos cumpliran en
tal proceso.

De esta manera, el neoinstitucionalismo plantea que los instrumentos son

portadores de valores que responden a representaciones particulares, y por ende, su
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seleccion condiciona la estructura del proceso de la politica y sus posteriores resultados
(Lascoumes y Le Galgs, 2007).

Al respecto, Howlett (2011) explica que los instrumentos son sujetos de
deliberacion y entran en actividad en todas las etapas del proceso de las politicas
publicas. Ellos son de diferentes tipos y afectan tanto la fase de agenda-setting como al
proceso de formulacidon, asi como también condicionan la toma de decision, la
implementacion y la evaluacion. Sin embargo, el autor aclara que la preocupacion de los
diseniadores de politicas estd centrada en aquellos instrumentos que estan relacionados a
la formulacion y la implementacion.

Lascoumes y Le Galés (2007) comparten esa vision politica de los instrumentos
propuesta por Howlett. Al definir a las politicas publicas como “espacios sociopoliticos
construidos tanto por técnicas e instrumentos como por objetivos y contenidos™?
(Lascoumes y Le Gales, 2007: 8), estos autores remarcan que los instrumentos de
politicas estan asociados a relaciones de poder por lo que no son instituciones neutrales.

Dentro de esta discusion, en las ultimas tres décadas la literatura neoinstitucional
se ha concentrado en desarrollar una perspectiva genérica para el analisis de los
instrumentos de politicas que propone diversas categorizaciones de los mismos.
Recordemos que la nueva orientacion del disefio de politicas se enfoca en el rol central
del gobierno en la formulacion e implementacion de las mismas, por lo que los
diferentes tedricos de esta perspectiva tratan de identificar los recursos basicos de los
gobiernos para incidir en la sociedad (Hood, 2007).

Entre las tipologias mas conocidas encontramos la de Schneider e Ingram (1990)
que enuncian que los instrumentos pueden ser de autoridad, de incentivos, de capacidad,
simbolicos y exhortatorios, de aprendizaje. Los primeros son normativas creadas por los
sistemas legitimos del gobierno para guiar el comportamiento de los agentes. Los
instrumentos de incentivos estan relacionados a la obtencion de “pagos”, como los
denominan los autores, por la realizacion de determinadas acciones. Los pagos pueden
ser econdmicos pero también morales, de reconocimiento, etc. Entre los instrumentos de
capacidad se incluye la informacion, el entrenamiento, la educacion y los recursos que
habilitan a los individuos o agencias a tomar decisiones y actuar. Las creencias y

valores de los agentes entran en funcionamiento en los instrumentos simbolicos o

" Traduccion propia.
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exhortatorios que buscan generar comportamientos a partir de la identificacion de los
ciudadanos con los objetivos de la politica. Los ultimos instrumentos estan relacionados
con la capacidad de aprendizaje de los agentes, por lo que el gobierno puede provocar
conductas mediante la promocion de la interaccion entre poblaciones objetivo y
agencias publicas.

Las clasificaciones centradas en el control institucional incluyen de forma mas
evidente a la informacién como un importante instrumento del gobierno (Lascoumes y
Le Galés, 2007; Hood, 2007).

Dentro de este grupo encontramos la propuesta de Evert Vedung con la division
“zanahorias, palos y sermones”' para referirse a las acciones de incentivo, castigos y
comunicacion llevados adelante por el gobierno. Tales acciones responden a los
instrumentos de tres tipos: econdmicos, de regulacion y de informacion,
respectivamente (Evert Vedung citado en Bertelmans-Videc et al., 1998).

Hood también forma parte de este grupo (Hood, 2007). Basado en los
componentes basicos de cualquier sistema de control, este autor encuentra cuatro
categorias de instrumentos: nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion. Los
instrumentos de nodalidad se refieren a la capacidad del gobierno para ocupar un lugar
central en las redes de informacion. La autoridad en cambio, esta relacionada al poder
legal y demas recursos de legitimidad que posee el gobierno. Se denomina tesoro a los
recursos econdmicos y activos fijos del gobierno. Mientras que la organizacion denota
la capacidad de accion directa que posee el gobierno a través de la burocracia y las
fuerzas publicas (Hood, 2007).

A partir de esta categorizacion, denominada NATO por sus siglas, Hood (2007)
critica la tricotomia de “zanahorias, palos y sermones” por no incluir la dimensién de
organizacion correspondiente al conjunto de actividades relacionadas a la estructura
fisica y humana que requieren los gobiernos para controlar y vigilar. Ademas, este
tedrico menciona que la propuesta de Evert Vedung, al estar basada en la sociologia
genérica de Etzioni, puede aplicarse a cualquier organizacion por lo que no tiene en
cuenta las caracteristicas especificas de un gobierno (Vedung, 1998 citado en Hood,

2007).

'* Traduccion propia de la frase “carrots, sticks and sermons” (Bertelmans-Videc et al., 1998).
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En la actualidad la tipologia de Hood (1986) es la mas utilizada debido a que
tiene la ventaja de plantear una clara diferenciacion de los instrumentos en base a un
criterio concreto de los tipos de recursos con los que cuenta el Estado. Ademas, dicha
clasificacion presenta un nimero limitado de categorias lo que le otorga practicidad y
mayor inteligibilidad a la propuesta.

Al respecto, Margetts (2009b) asegura que la propuesta de Hood tiene en cuenta
los principales aspectos del sistema de control del Estado, por lo que resulta util para
analizar las diferentes dimensiones de la accioén publica y su evolucion. Asi, cualquier
politica publica presenta una mezcla de los cuatro recursos del gobierno. Esta autora
ofrece el ejemplo de un programa que busca reducir los indices de fumadores. Este
programa, que estd contenido en la politica de salud, puede incluir una campana de
advertencia e informacion publica sobre los efectos dafiinos de fumar (nodalidad), la
expedicion de normativas que prohiban fumar en lugares publicos (autoridad), el
aumento de los impuestos a la venta de cigarrillos a modo de desincentivo a los
fumadores (tesoro), y la provision de ayuda profesional a los fumadores para que
puedan salir de tal adiccion (capacidad organizacional).

Para hablar de la informacion especificamente, Hood (1986) propone el
concepto de nodalidad y al hacerlo problematiza a la informacion como instrumento de
politicas ptblicas. La nodalidad hace referencia a la funcion del Estado en los flujos de
informacion. En este sentido, se considera que el gobierno ocupa una posicion
estratégica desde la cual puede, al mismo tiempo, administrar y receptar informacion
(Hood, 1986).

Pierre y Peters (2000) sefialan que el Estado requiere de grandes cantidades de
informacion para llevar a cabo sus funciones de control y coordinacién. Como hemos
mencionado anteriormente, la informaciéon es precisamente la que permite articular
acciones y tomar decisiones. De tal forma, el proceso de las politicas publicas requiere,
por un lado, de la recoleccion de informacion para tomar decisiones, y por otro, de la
produccion de informacion para legitimar aquellas decisiones.

Hood (1986) explica al respecto, que el factor limitante de la nodalidad es la
credibilidad. Al ser un recurso que se objetiva en los mensajes enviados y recibidos
desde y hacia el gobierno, la informacion debe ser creible, debe parecer confiable para

que pueda cumplir con su proposito.
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La propuesta de Hood resulta por demas interesante debido a que reconoce el
importante rol que la informacion cumple en las actividades propias del gobierno, y por
ende, en las politicas publicas. A continuacidon nos concentraremos en los diferentes
aspectos de este instrumento partiendo de la teoria de este autor.

Para avanzar en el anélisis de la nodalidad debemos introducir la distincion que
propone Hood (1986), y luego retoman Hood y Margetts (2007), sobre las funciones de
detector y de efector del gobierno (Grafico 1). La primera se refiere a la capacidad del
Estado para obtener informacion de la sociedad, y la segunda estd relacionada a su
capacidad de impactar en la misma. La relacion entre estos dos aspectos se fundamenta
en que la informacion que se obtiene con los detectores es la que permite al gobierno

tomar decisiones y actuar a través de los efectores.
Grifico 1. Detectores y efectores del Gobierno

GOBIERNO | INDIVIDUOS

Detectores Informacion —esf—

Efectores Influencia =—pm{

T

Interface
Gobierno - sociedad

Fuente: Adaptado de Hood y Margetts, 2007.

Estas funciones, que corresponden a los dos componentes basicos de un sistema de

control, conforman las dos dimensiones que presenta cada instrumento de politicas. Asi,
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los instrumentos de nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion se dividen a su vez en
detectores y efectores, llegando a completar el esquema NATO con ocho divisiones.

Hood (1986) aclara que a pesar de que esta ultima clasificacion es aplicable para
cualquier sistema de control, sea este natural o creado, su utilidad para analizar las
capacidades del gobierno radica en que estas dos funciones son basicas para su
existencia, e incluso para su efectividad.

La nodalidad entonces presenta dos dimensiones. Su dimension detectora se
centra en la tarea de recopilacion de informacion, la misma que se realiza a través de
receptores nodales. Como sefialan Hood y Margetts (2007), aqui el gobierno esta
confiando principalmente en su recurso de nodalidad, es decir, en su capacidad de
centralidad, visibilidad e interconexion. Los receptores nodales recogen tanto los datos
ofrecidos espontaneamente denominadas ofertas no solicitadas por los autores, como
aquellos datos que se derivan de las interacciones de diversas agencias estatales con los
ciudadanos a las cuales los autores llaman informacion como subproducto. Hay que
agregar en ese aspecto, que el gobierno ademds puede obtener informacién al insertarse
como nodo en sistemas de datos o realizando investigaciones directas (Hood, 1986).

En una especie de escala de los receptores nodales podemos decir que las ofertas
no solicitadas corresponden a los receptores nodales mas pasivos ya que es informacion
que el gobierno obtiene libremente, es decir, no implica costo alguno. Por el contrario,
la investigacion directa, en la cual los oficiales del gobierno tratan de obtener
informacion directamente de las personas, se constituye en el receptor nodal mas activo
(Hood, 1986; Hood y Margetts, 2007).

La otra dimension de la nodalidad, la efectora, se ocupa de modelar o determinar
de alguna forma el comportamiento de los individuos. La supresion de informacion y la
propagacion directa de informacion son los mecanismos usados por el gobierno para tal
fin (Hood, 1986; Hood y Margetts, 2007).

En cuanto a la supresion de informacion, Hood y Margetts (2007) explican que
el guardar informacion es tan importante como la transmision de la misma. En su afin
de controlar las reacciones que produce la informacion que se difunde, los gobiernos
pueden modificar los hechos ocurridos, darle un determinado énfasis o enfoque a los

datos, e incluso pueden simplemente guardar silencio y desestimar la importancia de un
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suceso. La supresion de informacion es concebida por los autores como una forma de
engafiar a los ciudadanos.

La propagacion directa de informacién ocurre cuando el gobierno difunde
informacion sin necesidad de intermediarios. Segln los autores, hay mensajes hechos a
la medida y mensajes dirigidos a grupos. Los primeros se caracterizan por ser
informacion adaptada especialmente para un receptor. Mientras que los segundos llevan
informacion para un grupo particular de destinatarios que tienen cualidades comunes
(Hood y Margetts, 2007).

Finalmente, hay que mencionar la modalidad mas amplia de este mecanismo, los
mensajes generales. Estos estan disefiados para llevar informacion a todas las personas o
a aquellas a las que les interese la misma. El ejemplo més conocido de informacion que
estd dirigida para una audiencia en general es la propaganda. Mucha de la informacion
que el gobierno envia a la sociedad sale como propaganda, es decir, que la forma de su
emision es disefiada para persuadir a los ciudadanos (Hood, 1986). Hood y Margetts nos
hacen notar que “incluso fuera de los canales que son convencionalmente concebidos
como medios de comunicacién, nosotros podemos estar expuestos a mensajes del
gobierno, mensajes que a veces son subliminales y que nos interpelan sin que seamos
consientes de ello”'® (Hood y Margetts, 2007: 28).

La informacion dirigida a las personas con cierto interés estd relacionada a los
mensajes que el gobierno libera a la sociedad en general pero que s6lo pueden acceder a
su informacion quienes conocen el codigo en el que fue comunicado. Los mismos
tedricos sefialan que este tipo de mensajes requieren algun grado de esfuerzo por parte
de los receptores para lograr captar la llamada de atencion (Hood y Margetts, 2007).

Como hemos visto, la nodalidad resulta ser un recurso del gobierno sumamente
complejo que abarca la informacion en el sentido mas amplio sin limitarse inicamente a
lo que es difundido a través de los medios de comunicacion masivos como radio, prensa

y television.

' Traduccion propia.
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Los efectos de |a informacion.

La literatura académica ha tratado ampliamente los efectos de la difusion de
informacion en el ambito politico, sin embargo, la preocupacion mas comuln esta
relacionada a la influencia de la informacion otorgada por los medios de comunicacion.

Los estudios conocidos con el nombre de Agenda-Setting, concluyen que los
medios pueden efectivamente centrar la atencidon publica en determinadas cuestiones o
problemas mediante la priorizacion de unas historias sobre otras (McCombs y Shaw,
1972; Berelson et al., 1954).

Como afirma Garraud (1990), “los medios masivos de comunicacion, a través de
la presentacion selectiva de informaciones (o su ocultacién), su repeticion, la
construccion dramatizada de la noticia, etc., logran condicionar y presionar al gobierno
para que se ocupe de tal o cual problema” muchas veces incluso sin que haya una
demanda social inicial (Roth, 2013: 66).

La informacién otorgada por los medios, entonces, tiene la capacidad de
establecer la agenda publica. Por agenda publica entendemos a todos aquellos asuntos
que los miembros de una comunidad politica consideran merecedores de una atencion
publica y que son jurisdiccion de una autoridad gubernamental (Smith et al., 1999).

Hay que aclarar que la agenda publica no es la misma que la agenda de
gobierno. Esta ultima se confecciona a partir de la primera (Smith et al., 1999). La
agenda de gobierno, o lo que algunos autores llaman agenda politica (Roth, 2010), esta
compuesta por los asuntos que los gobernantes seleccionan y ordenan como objeto de su
accion. En ese sentido, para que determinadas cuestiones puedan estar dentro de la
agenda de gobierno, estas deben ser de amplio conocimiento publico, una importante
parte del publico debe considerar que se requiere algun tipo de accion al respecto, y esta
accion debe ser competencia de un organismo publico (Tirenni y Ruiz, 2006).

Por lo tanto la agenda publica es mas amplia, abstracta y general que la agenda
de gobierno. El sistema politico selecciona de la agenda publica que se conforma en la
sociedad, problemas especificos para ser ingresados en la agenda de gobierno y
establece una jerarquia entre ellos. En este proceso de seleccion de cudles cuestiones
entran en la agenda y en qué orden, los medios masivos de comunicacion adquieren en

la ultimas décadas un rol fundamental.
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Otra vision postula que la informacién otorgada por los medios de comunicacion
afecta la opinion publica (Soroka et al., 2013). Tal es el caso de la teoria del framing
que se centra en analizar el tratamiento especifico que los medios dan a los temas,
caracterizacion que influird en la comprension que tenga la audiencia de los mismos y
por ende, actuara sobre las percepciones de lo que esta ocurriendo (McCombs, 2004;
Entman, 1993).

Monzon Arriba (1990) define la opinion ptblica como “la discusion y expresion
de los puntos de vista del publico (o los ptblicos) sobre los asuntos de interés general,
dirigidos al resto de la sociedad y, sobre todo, al poder” (Monzon Arriba, 1990: 137).
Este concepto dinamico y conflictivo de la opinion publica, sobre todo en cuanto a su
proceso de formacion se refiere, hace énfasis en el hecho de que en la actual sociedad
ésta se constituye en la principal herramienta del pueblo para presionar con sus
demandas al poder politico, a través de un proceso donde se hacen publicos ciertos
problemas, sobre todo aquellos comunes, para comprometer de manera alguna a los
poderes publicos en la respuesta o solucion de estos.

Por otro lado, encontramos la propuesta de Gerstlé (2005) que bajo la nocion de
efectos de informacidn muestra que el manejo de la informacion es determinante en la
construccion de problemas publicos. Entendidos como resultados de accesibilidad
procurados por la comunicacion, los efectos de informacion estan relacionados a lo que
se ha hecho comprensible a través de los medios de comunicacion, es decir, de los datos
que ellos difunden. En ese sentido, este autor explica que la informacién accesible
mediante los medios:

En primer lugar, va focalizar la atencion publica mas o menos segiin
el objeto; en segundo lugar, va a contribuir a configurar el objeto y
por lo tanto, sus percepciones publicas al privilegiar ciertas
interpretaciones y al inducir, por ejemplo, atribuciones de
responsabilidad a tal o cual actor; tercero, el efecto de informacion va
a "atraer" el juicio al imponer con su insistencia ciertas
consideraciones como criterios de juicio del objeto, del actor o de la
situacion. Los tres efectos asi descritos corresponden al efecto agenda,
el efecto de encuadre y el efecto de atraccion (Gerstlé, 2005: 103).

Dicho de una manera mas simple, Gerstlé (2005) afirma que la informacion afecta la
comprension de los acontecimientos o temas al emitir juicios que manipulan las
categorias de entendimiento. La informacion, entonces, influye en las concepciones de

la realidad a pesar de que ese no sea su cometido directo o intencional.
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Precisamente, hablando de la informacion que tiene como objetivo evidente
influir en los pensamientos y percepciones de las personas hay que analizar a la
propaganda politica. Definida por Bartlett como “una tentativa para ejercer influencia en
la opinién y la conducta de la sociedad, de manera que las personas adopten una opinion
y una conducta determinadas” (Bartlett, 1940 citado en Domenach, 2009: 8), la
propaganda politica suele ser comparada con la publicidad y la educacion debido a que
emplea un conjunto de medios para crear o modificar preferencias, y porque busca
influir en la actitud fundamental de los individuos, respectivamente. Pero los tedricos
aclaran que se diferencia claramente de ellas en el hecho de que ésta persigue un fin
politico y no comercial, y que su objetivo es convencer en lugar de formar (Domenach,
2009).

Desde el Estado la propaganda politica es entendida en la actualidad como “una
empresa organizada para influir y dirigir la opinién” que usa las técnicas de informacion
y comunicacion disponibles (Domenach, 2009: 11).

Otra manera de caracterizar la informacion que proviene de parte del gobierno es
la comunicacion de gobierno. Canel y Sanders (2010) definen a la comunicacioén de
gobierno como aquella que implica el desarrollo y actuacién, en un tiempo determinado,
de una institucion publica con funcidon ejecutiva, entre las que se incluyen desde un
presidente, hasta un ministerio o alcaldia. Se hace un énfasis en que esta comunicacion
se caracteriza por estar limitada a un periodo de tiempo, debido a que un gobierno dura
cuatro o cinco afos, por lo que su plan de comunicaciéon no puede sobrepasar dicho
plazo (Canel y Sanders, 2010: 12-13).

La comunicacioén de gobierno, preocupada por la trasmision de mensajes desde
el gobierno a los ciudadanos durante el periodo del mandato, ha sido mucho menos
tratada en la literatura tedrica. Esta se ha concentrado mas en desarrollar los diferentes
aspectos de la comunicacion de campaiia, es decir, de la informacion que se difunde en
los procesos electorales, la misma que puede catalogarse también, como propaganda
politica.

Sin duda, la informacién, a pesar de que no tenga una intencién o finalidad
evidente, impacta en la sociedad mediante la reafirmacion o transformacion de las

concepciones que cada individuo tiene de la realidad.
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El impacto de la tecnologia en la informacién.

Con respecto a la nodalidad en la actualidad, hay que mencionar que todos los recursos
del gobierno se han visto afectados por los avances tecnologicos ocurridos en las
ultimas décadas (Margetts, 1999a; Hood, 2007; Hood y Margetts, 2007).

La invencion de la computadora y la masificacion de internet han transformado
la principal funcion de las burocracias publicas que consiste en registrar y clasificar
informacion, ademads de reducir dramaticamente los costos de transaccion que derivaban
de ciertas actividades estatales (Margetts, 1999a; Hood y Margetts, 2007). Hay que
resaltar, de manera general, que la provision de servicios publicos ha tenido que
responder a las nuevas demandas que plantea una sociedad interconectada (March y
Olsen, 1995; Dunleavy et al., 2008).

El amplio desarrollo que han tenido las tecnologias de la informacion ha
significado la modificacion del ejercicio de la autoridad por parte de las agencias
gubernamentales, el mejoramiento de la administracion econdémica y la reduccion de la
burocracia, en relacion a los instrumentos de autoridad, tesoro y organizacion,
respectivamente (Margetts, 1999a).

La nodalidad es un caso aparte. Como explican Hood y Margetts (2007: 188), la
nodalidad es el recurso del gobierno que mas ha sido afectado por el desarrollo
tecnologico debido a que hoy los flujos de informacién circulan con mayor libertad y
rapidez que nunca antes.

Estos autores explican que en la actualidad la nodalidad presenta variaciones en
dos sentidos principalmente. El primero tiene que ver con la competencia que el Estado
ha tenido que enfrentar en cuanto a fuentes de informacion. La diversificacion de los
medios de comunicacion y la invencion del internet que nos permite acceder facilmente
a grandes cantidades de datos, hacen que el gobierno pueda ser menos visible y eficaz
como una fuente de informacion para el publico. Por otro lado, los avances tecnoldgicos
han creado nuevas oportunidades para otorgar nodalidad al Estado sin la necesidad de
realizar fuertes inversiones en la organizacién como ocurrié con el servicio de correo
(Hood y Margetts, 2007).

En el primer caso, ya sea para provocar alguin comportamiento especifico por
parte de los ciudadanos o simplemente para anunciar algo, el gobierno tiene que

competir con fuentes de informacién privadas e incluso con otros gobiernos. En un
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mundo virtual donde los sitios de subastas, los artistas y las paginas de venta online
tienen muchos mas seguidores que los sitios oficiales de los gobiernos'’, el Estado se
encuentra en una lucha por la nodalidad. “Esta competencia pone a los gobiernos bajo
una presiéon continua para mantenerse dentro de las tendencias sociales de internet™'®
(Hood y Margetts, 2007: 190).

Margetts (2009b) afiade que debido a que la informacidn circula rapidamente a
través de redes virales con aplicaciones como Facebook y Twitter, la nodalidad del
gobierno, y de cualquier organizacion, ha pasado a depender de su habilidad para operar
dentro de estas redes, lo que estd directamente relacionado con su capacidad de
adaptacion al nuevo contexto informacional.

Los medios de comunicacion tradicionales representan para el Estado el mismo
problema que internet en este sentido. Es mads, la mayoria de estos medios tienen
paginas web como plataformas que complementan sus versiones convencionales, lo que
los hace entrar en légica de las tendencias.

En adicion al internet, la proliferacion de otros canales de
comunicacion (television, radio y prensa escrita) en la era digital
también hace que la tarea de enviar un mensaje al publico en general
sea mas dificil debido a la proliferacion de lugares alternativos donde
el publico pone su atencion'’ (Hood y Margetts, 2007: 43-44).

Hay que agregar, ademas, que el rdpido aumento de fuentes de informacion ha
fragmentado las audiencias potenciales del gobierno complicando atin mas la tarea de
diseminar informacion (Margetts, 2009b). Hoy en dia los ciudadanos pueden elegir
entre varias opciones para informarse, por ello, los datos que circulan a través de los
medios tradicionales no tienen el mismo efecto que antes. Esto plantea la necesidad de
una estrategia del gobierno que cubra una amplia gama de canales de informacion.

En cuanto a los beneficios que la tecnologia puede brindar al Estado en materia
de nodalidad, resaltan la mayor eficacia en el procesamiento de datos que ofrece la
computadora y la posibilidad de interceptar informacion a través de los teléfonos
celulares, las companias proveedoras de internet y los motores de buisqueda en internet

(Margetts, 1999a). Si bien estas formas de recoleccion de informacion dependen del

17 Seglin datos proporcionados por Observer 2006, eBay cuenta con 168 millones de usuarios, la red
social myspace con 100 millones y la tienda online de libros amazon tiene 25 millones de clientes en mas
de 250 paises (Hood y Margetts, 2007: 190).

' Traduccion propia.

" Traduccion propia.
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sector privado, por las grandes empresas que estdn encargadas de la provision de esos
servicios, Hood y Margetts (2007) nos explican que el Estado tiene la posibilidad de
obligar a estas empresas, mediante leyes, decretos, etc., a entregar dicha informacion.
Asi, aseguran que “el mero uso de su autoridad formal puede ser suficiente para poner
todas esas impresionantes facilidades del sector privado a trabajar para el gobierno™*’
(Hood y Margetts, 2007: 191).

Los cambios hasta aqui descritos nos llevan a preguntarnos si la propuesta de
Hood (1983) sigue siendo util para analizar la nodalidad en los tiempos de la era digital.
Margetts (1999a) responde al respecto, que la tecnologia no cambia por si misma la
naturaleza inherente de los instrumentos de politicas sino que las organizaciones
publicas utilizan la tecnologia para modificar la forma en que los instrumentos son
usados. En ese sentido entonces, la nodalidad contintia cumpliendo las funciones de
detector y efector, y por ende, el esquema de Hood sigue siendo explicativo de la
necesidad del gobierno de controlar la informacion.

Hay que recalcar, sin embargo, que las tecnologias de la informacion pueden
cambiar ampliamente los costos y el sentido practico de diferentes modos de accion. Al
respecto, Hood y Margetts (2007) afirman que los avances tecnoldgicos han tenido un
mayor impacto en los recursos detectores del gobierno, que en los efectores. La utilidad
de los teléfonos mdviles o celulares para la obtencion de datos, y el hecho de que casi
todas las personas poseen uno, es un ejemplo emblematico en este aspecto.

Estos autores incluso hablan de cyber-detecccion al referirse a los mecanismos
tecnologicos que han contribuido a la recopilaciéon de informacion. En este grupo se
incluye, por ejemplo, la camara de video que ha permitido filmar a los conductores que
exceden el limite de velocidad, el GPS (Global Positioning System) que nos deja
conocer la ubicacion de las personas y los microchips que se implantan en los perros o
animales con el fin de tener registrada toda su informacion (Hood y Margetts, 2007).

Hood y Margetts (2007) aseguran asi, que la dimension efectora del gobierno, la
que busca incidir en la sociedad, ha sido menos transformada por la era digital.

En el ambito especifico de la nodalidad, segun nuestro analisis, la proliferacion
de canales de comunicacion ha desafiado la capacidad del gobierno de modificar los

comportamientos de los individuos a través de la informacion. De esta manera, en las

2% Traduccion propia.
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ultimas décadas el gobierno ha entrado en una competencia por la nodalidad, o
cybernodalidad como la denominan estos autores, para poder seguir ejerciendo su
funcién efectora. Los ultimos tedricos nos explican que “si la tendencia continta, la
nodalidad del gobierno en la era digital sera crecientemente fragil, volatil y fuertemente
ganada” (Hood y Margetts, 2007: 191).

En este contexto, la nodalidad ha pasado a ocupar un lugar prioritario en la
agenda politica de los gobiernos convirtiéndose en un problema de politica publica en si
misma. Y es que la importancia de la nodalidad en un entorno dominado por la
tecnologia de la informacion radica, precisamente, en que es el tinico recurso del Estado
que tiene el potencial de modificar la naturaleza de las interacciones entre el gobierno y
sus ciudadanos (Margetts, 1999b).

Las nuevas tecnologias permiten obtener informacion de sus usuarios
facilmente, pero al mismo tiempo, abren la puerta al desarrollo de nuevos mecanismos
de participacion que constrifien la accion del gobierno.

Aunque queda claro que las capacidades y los instrumentos del Estado no se han
modificado, se debe resaltar que los desarrollos tecnolégicos han impactado
profundamente en la relacion que el Estado mantiene con sus ciudadanos. Como sefialan
Pierre y Peters al referirse al contexto actual: “la naturaleza de los puntos de contacto

entre el gobierno y la sociedad se ha transformado” (Pierre y Peters, 2000: 93).

Metodologia.

La circulacion de informacion y su complejidad en el mundo actual se ha convertido en
una de las principales preocupaciones de los gobiernos impulsando la construccion de la
misma como un problema a resolver, y por ende, como objeto de politica publica.

En esta investigacion analizamos dicho fenomeno aplicando un enfoque
cualitativo a través del estudio del caso de la Politica de Comunicacion de Ecuador
durante el periodo 2007-2015. Esta politica constituye un interesante ejemplo de los
intentos de los gobiernos por recuperar su centralidad en el terreno de la nodalidad.

El analisis hard uso de dos metodologias que pueden complementarse
perfectamente, el andlisis por instrumentos de politicas propuesto por Howlett y el

Process Tracing o seguimiento de procesos desarrollado principalmente por Beach.
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Ambas metodologias parten del estudio de un caso unico que permite teorizar a

partir de la profundizacion del analisis.

Esguema NATO: El analisis de las politicas publicas por sus instrumentos.

El neoinstitucionalismo propone a los instrumentos también como una metodologia.
Recordemos que los instrumentos de politicas son técnicas que utilizan los recursos del
Estado para cumplir las metas del gobierno (Howlett et al., 2006). De tal forma, el
analizar las politicas publicas por sus instrumentos permite conocer los medios mas
1doneos u 6ptimos para incidir en la realidad social (Howlett, 2011).

En las dos ultimas décadas el disefio de politicas ha desarrollado tres formas de
aplicar el estudio de los instrumentos para analizar las politicas publicas (Howlett et al .,
2006).

El primer método, denominado Enfoque Convencional, se concentra en hacer
evaluaciones deductivas de los limites que definen el sector de la politica. Las acciones
de esta propuesta estan encaminadas a aislar instrumentos sobre la base de dominios
sectoriales. Tenemos entonces, una clasificacion de politicas segiin su campo de
aplicacion como salud, energia, telecomunicaciones, etc. (Howlett et al., 2006).

Una de las mayores limitaciones de esta estrategia, seguin Howlett, Kim y
Weaver (2006), radica en la dificultad académica de construir los dominios que viene
dada por la naturaleza subjetiva de las interpretaciones de la realidad social. Diferentes
investigadores describen y entienden de formas diferentes los dominios o campos de las
politicas publicas. En palabras de los autores, “la construccion social de categorias de
dominio conduce a problemas de precision y replicabilidad, entre otros™' (Howlett,
Kim y Weaver, 2006: 135).

El Método de Programas es la segunda forma de estudiar las politicas por sus
instrumentos. Ideado por Richard Rose (1988a; 1988b), este método, que es una réplica
a la anterior propuesta, plantea realizar la definicién de dominios de politicas publicas
mediante el uso de los programas del gobierno que ofrecen informacion sobre el uso de
los recursos estatales. Los programas son definidos aqui como actividades o
preocupaciones concretas que involucran a determinadas agencias publicas y al

Ministerio de Finanzas (Howlett et al., 2006).

! Traduccidn propia.
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El ultimo planteamiento es el Método Legidativo que propone definir el
“espacio de la politica publica” mediante la realizacion de un inventario de instrumentos
(Howlett et al., 2006). Segin Hosseus y Pal (1997), la naturaleza de los instrumentos, y
por ende su clasificacion, estd determinada por la legislacion y regulaciones adoptadas
dentro de un sector especifico. En ese sentido, las politicas publicas estarian delimitadas
por sus instrumentos de regulacion.

A partir de estas proposiciones, Howlett, Kim y Weaver (2006) desarrollan un
método propio que toma los aportes de los métodos de programas y legislativo. Asi,
como primer paso recomiendan el definir la unidad de anélisis, es decir, el espacio de la
politica publica que es de nuestro interés. Para ello es necesario determinar cudles son
los limites (aspecto sectorial) y componentes (aspecto instrumental) de la politica
publica.

Tabla 1. Complejidad de un ambito politico

Numero de agencias involucradas

Alta Baja
Alta Complejo Intraburocratico
Numero de programas involucrados
Baja | Interburocratico Simple

Fuente: Adaptado de Howlett, Kim y Weaver, 2006.

Aquella delimitacion nos permite categorizar a la politica como un espacio simple o
complejo. Como vemos en la Tabla 1, el primero estd compuesto por un bajo namero de
agencias al igual que por un bajo nimero de programas, el segundo en cambio,
involucra un alto nimero de agencias y de programas (Howlett, Kim y Weaver, 2006).

La orientacion del disefio de politicas, como mencionamos anteriormente,
presenta una evolucion en el estudio de los instrumentos, en ese sentido, la concepcion
moderna y actual de los instrumentos como metodologia presenta la caracteristica de
estar comprometida con la discusion y evaluaciéon de combinaciones de instrumentos
mas que con el estudio de instrumentos individuales (Howlett et al., 2014:7).

Siguiendo esa tendencia, Howlett, Kim y Weaver (2006) retoman la tipologia de
instrumentos elaboraba por Hood (1986), el esquema NATO que ya hemos explicado,
pero van un paso mas adelante distinguiendo dos dimensiones de los instrumentos de

politicas. La dimension sustantiva se refiere a la incidencia del gobierno a través de la

41



politica en la produccion y entrega de bienes y servicios de la sociedad. La dimension
procedimental por su parte, esta relacionada a la incidencia del gobierno en las
relaciones entre actores estatales y no estatales (Howlett y Ramesh, 2003). La Tabla 2

nos ofrece algunos ejemplos de cada instrumento con su correspondiente dimension.

Tabla 2. Taxonomia de los instrumentos de politicas

Recursos del Estado
Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
S
U Asesoria e Regulacion Donaciones Administracion
S Capacitacion | ¢  Autoregulacion Tasas al Empresas
T Presentacion | ¢  Licencias usuario publicas
A de informes | ¢ Realizaciéon de Préstamos Vigilancia
. N y registros Censos Créditos Consultores
Propésito T fiscales Mantenimiento
general del I Encuestas de registros
uso del v de sondeo
instrumento | O
P
R
@)
C Provision de | @  Tratados Financiacion Audiencias
E informacion | ¢  Comités de grupos de Comisiones de
D Ocultamiento asesores / intereses  / investigacion
| de Comisiones creacion Reforma
M informacién institucional
E
N
T
A
L

Fuente: Adaptado de Howlett, Kim y Weaver, 2006 (Adaptado de Hood, 1986 y Howlett, 2000).

Los instrumentos, entonces, deben ser clasificados en esas ocho categorias, cuatro
correspondientes a los recursos del Estado: de informacion, normas y leyes, economicos
y financieros, y de estructura; y dos relacionadas con el propdsito que tenga cada
instrumento: afectar la distribucion de bienes y servicios o afectar las relaciones entre el
gobierno y los ciudadanos.

Es necesario aclarar en este punto, que la propuesta de Howlett no acoge la
distincién que hace Hood (1986) entre instrumentos detectores y efectores ya que esos
aspectos estan relacionados con las principales atribuciones del gobierno que son

extraer informacién de la sociedad e influir en ella. Las dimensiones sustantiva y
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procedimental, en cambio, se enfocan Unicamente en las formas en que el gobierno
incide en la sociedad.

Ahora bien, para clasificar los instrumentos primero debemos realizar un
inventario de los mismos. Howlett, Kim y Weaver (2006) nos ofrecen una lista de las
principales fuentes de informacion en las que podemos encontrar datos sobre cada tipo

de instrumento (Tabla 3).

Tabla 3. Fuentes de informacion primarias segin los instrumentos

Dimension de los instrumentos
Tipos de
instrumentos I nstrumentos Sustantivos Instrumentos Procesales
Documentos publicos
Planes por departamento Bases de datos e informes sobre libertad
Nodalidad Informes anuales de informacion
Entrevistas en medios de comunicacion
Informes anuales de comités asesores
Autoridad Registros web de legislacion por EP Bases de datos privadas de comités
Base de datos juridicos nacional asesores
Entrevistas a funcionarios publicos
Documentos publicos Encuestas estadisticas
Tesoro Informes anuales por agencias Informes econémicos de ONG's y think
thanks
Guias del servicio publico Informes anuales de agencias clave
Organizacion | Organigramas estructurales-funcionales Guias del servicio publico
de organismos estatales Organigramas estructurales-funcionales
de organizaciones sociales

Fuente: Adaptado de Howlett, Kim y Weaver, 2006.

Esta clasificacion de instrumentos en ocho categorias corresponde, seguin Howlett y
Rayner (2007), a la combinacion de instrumentos presente en toda politica publica. La
importancia de analizar la coherencia de ese mix radica, precisamente, en que la
seleccion adecuada de instrumentos contribuye al cumplimiento de los objetivos que el
gobierno fija para la politica publica. Como David Weimer afirma, los instrumentos
deben estar diseflados para encajar en el contexto politico y social vigente (Weimer,
1992 citado en Howlett, 2011: 5).

Una vez realizado el analisis descrito podremos concluir en cuanto a la
consistencia de la politica. Al respecto, Howlett (2009) asegura que el éxito de una

politica publica dependera de un modelo de eleccion de herramientas politicas que
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permita que haya convergencia entre sus diferentes componentes, objetivos e

instrumentos.

Process Tracing: La inferencia del proceso que causd la politica publica.

Otro método que nos ofrece la metodologia cualitativa dentro de los estudios de caso es
el Process Tracing o Seguimiento de Procesos. Diseflado para aplicarse en
investigaciones que se centran en el andlisis de un solo caso, el Seguimiento de
Procesos es “una examinacion sistemdtica de evidencia diagnostica seleccionada y
analizada a luz de las preguntas de investigacion y las hipotesis planteadas por el
investigador” (Collier, 2011: 823).

Mahoney (2012) explica que este método se fundamenta en la realizacion de
inferencias causales a partir de piezas de evidencia que son entendidas como partes de
una secuencia temporal de eventos. Collier (2011) agrega que aquellas piezas,
denominadas entidades causales, forman un mecanismo que explica el proceso por el
que ocurrid el fendémeno que se esta analizando.

En ese sentido, lo que busca el Seguimiento de Procesos es rastrear mecanismos
causales, los cuales son definidos por Glennan como “‘sistemas complejos que producen
un resultado por la interaccién de un numero de partes™ (Glennan, 1996: 52 citado en
Beach y Pedersen, 2013: 7).

Hay que aclarar, sin embargo, que el mecanismo causal es una estructura que
relaciona una variable independiente (X) con una variable dependiente (YY), donde esta
ultima es el resultado del proceso que fue iniciado por la primera. Es decir, no se
procura encontrar correlaciones entre variables y resultados si no identificar el proceso
que une esos dos conceptos ( Beach y Pedersen, 2013).

Por tanto, podemos decir que el seguimiento de procesos se diferencia de los
demads estudios de caso por el tipo de inferencias que realiza. En este se deduce el
proceso que llevod a obtener un determinado resultado, mas no se busca inferir una
relacion causal entre dos variables (Beach y Pedersen, 2013).

Sobre la forma en que se aplica el método, Collier (2011) senala que el mismo
consiste en observaciones de proceso causal que contrastan los datos empiricos a través

de matrices de datos que son analizadas por el investigador. Por tratarse de la

2 Traduccion propia.
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observacion del despliegue de eventos en el tiempo, este mismo tedrico resalta la
importancia de la descripcion y la secuencia en este método. En el primer caso, si las
trayectorias de cambio y causalidad no son detalladas adecuadamente el analisis del
fenémeno fallard porque el proceso no reflejara la complejidad del resultado. Por otro
lado, si no se presenta de forma ordenada la manera en que sucedieron los hechos o
variables resultara muy dificil interpretar y explicar el proceso. Para poder cumplir con
esos dos requerimientos es necesario que el investigador tenga cercania con el caso en
cuanto a amplios conocimientos del mismo se refiere.

Mahoney (2012) menciona al respecto, que si bien es cierto que el mecanismo
causal es una foto en el tiempo de los principales sucesos, se debe tener claro que dicho
proceso no implica acciones simples y desconectadas sino un fenémeno social y politico
complejo que es simplificado por fines explicativos.

Una vez conocidos los aspectos generales del Seguimiento de Procesos,
debemos sefialar que este no es un método unico, Beach y Pedersen (2013) identifican
tres variantes: la prueba de teorias, la construccion de teoria y la explicacion de
resultados. La primera utiliza el mecanismo causal para probar una teoria planteada a
partir de la literatura existente. A través de inferencias causales se intenta comprobar si
el mecanismo funcion6 como se esperaba, como la teoria lo predecia, y si todo el
mecanismo estuvo presente en el caso.

El Seguimiento de Procesos para la construccién de teoria busca generar
explicaciones tedricas generalizables en base a evidencia empirica. Los autores sefialan
que el desarrollo de esta variante aun es escaso por lo que no existen directrices de
como aplicarlo (Beach y Pedersen, 2013).

La ultima variacion del método es la explicacion por resultados. Aqui, el
investigador se concentra en interpretar un caso especifico mas que en comprobar o
aplicar la teoria. Su mecénica de funcionamiento consiste en partir del resultado de un
caso histérico y elaborar una explicacion minimamente suficiente para el mismo (Beach
y Pedersen, 2013).

A pesar de que tal clasificacion es una propuesta de Beach y Pedersen (2013)
podemos rastrear a la tercera variante en la literatura desarrollada por Mahoney (2012).
Este autor afirma que el Seguimiento de Procesos puede ser usado para evaluar

hipotesis sobre las causas de un resultado especifico en un caso determinado.
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Precisamente, Beach y Pedersen (2013) mencionan que esta variacion, la
explicacion por resultados, es la mas utilizada por los investigadores que aplican el
Seguimiento de Procesos. La razon radica, segun los mismos tedricos, en la vision caso-
céntrica que tienen la mayoria de los analistas y que les lleva a alejarse de la teoria. No
obstante, me parece importe agregar que la aplicacion empirica de esta variante resulta
mas sencilla que la prueba de teorias que requiere de un alto grado de abstraccion y que

la construccion de teorias que busca generalizar a partir de un solo caso.
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CAPITULO 11
LA EVOLUCION DE LAS POLITICAS DE COMUNICACION

Desde mediados del siglo anterior la clase politica mundial empezé a dar cuenta de la
importancia de la comunicacion en las actividades sociales, econdmicas y politicas. Més
tarde, los avances tecnologicos y la globalizacion llamaron la atencion sobre el valor
estratégico de los sistemas de comunicacion en el desarrollo cultural y la construccion
de soberania nacional y cooperacion internacional.

En ese contexto, los Estados emprenden numerosos esfuerzos por disefiar
politicas de comunicacion que permitan promover el desarrollo del sector comunicativo

al mismo tiempo que controlarlo en funcién de los intereses nacionales.

El Informe MacBride: La revelacion de las asimetrias de la informacion.

Corria la década del 60 y el mundo se encontraba alarmado frente a los avances
tecnologicos que estaban transformando los sistemas de comunicacidon existentes
(Sunkel y Catalan, 1993).

El desarrollo de los satélites permitia intercambiar informacion de una manera
rapida y ofrecia la posibilidad de presenciar el mismo suceso simultineamente en
diferentes lugares del plancta (MacBride et al., 1987). La aplicacion de esta tecnologia
permitio la masificacion de los medios de comunicacidon mas populares en ese
momento, la radio y la prensa. Estos medios, que tradicionalmente s6lo podian dirigirse
a un publico local o de elite, pasaron a tener un alcance verdaderamente nacional,
llegando a un publico amplio y heterogéneo.

Sin embargo, la evolucion del formato audiovisual permitiria, afios mas tarde,
que la television se convierta en el medio de comunicacién mas genuinamente masivo
(Muiioz Alonso, 1989). Asi, la television se instalo en el centro de los procesos politicos
y culturales alrededor del planeta y su impacto en la sociedad fue trascendental (Sunkel
y Catalan, 1993). Este medio se habia convertido en el principal proveedor de
informacion, y sobre todo, en el principal instrumento para informar a los ciudadanos
acerca de la politica y el gobierno. La television parecia ser el intermediario entre los
funcionarios del gobierno y el publico (Mufioz Alonso, 1989).

El acelerado proceso de modernizacion descrito habia iniciado en los Estados

Unidos avanzando posteriormente hacia otros paises con el apoyo de organismos
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internacionales como la ONU. La teoria desarrollista era el paradigma reinante, las
clases dirigentes a nivel internacional estaban convencidas de que “la diseminacion del
conocimiento y las tecnologias de los paises del Norte, asi como la extension de la
influencia de los medios de comunicacion de esos paises, repercutiria directamente en el
desarrollo de los paises del Sur™* (Moragas et al., 2005: 6).

No obstante, con el tiempo comienza a evidenciarse que los paises menos
desarrollados no tenian la capacidad para competir con la expansion de los medios de
comunicacion de los paises industrializados por lo que debian limitarse a recibir la
informacion. Esto provoca que en los anos 70’s en América Latina se empiece a
cuestionar a la teoria de la modernizacion bajo los argumentos de la nueva teoria de la
dependencia formulada inicialmente por Fernando Cardoso, Enzo Faletto y Celso
Furtado (Moragas €t al., 2005).

La teoria de la dependencia postula que para la consolidacién de un centro
hegemonico formado por los paises industrializados se requiere necesariamente de la
existencia de una periferia subdesarrollada (Faletto, 1998).

En el campo de la comunicacion, la aplicacion de esta teoria intenta evidenciar
que la adopcion del modelo de comunicacién de los paises desarrollados generaba
dependencia. En palabras de MacBride:

Las protestas del Tercer Mundo contra el movimiento dominante de
las noticias provenientes de los paises industrializados se veian a
menudo como ataques a la libre corriente de la informacion. Se
afirmaba que los defensores de la libertad de prensa violaban la
soberania nacional. Se disputaba ampliamente sobre diversos
conceptos de los valores de las noticias y sobre el papel, los derechos
y las responsabilidades de los periodistas, asi como sobre Ia
contribucion potencial de los medios informativos a la solucion de los
grandes problemas mundiales (MacBride et al., 1987: 17-18).

En ese contexto, en 1976 la UNESCO decide, por mandato de la Conferencia General**

reunida en Belgrado en su XIX Sesion, ordenar una investigacion sobre los flujos
informativos y la comunicacién en la sociedad moderna. Tal tarea seria llevada adelante

por la Comision Internacional para el Estudio de los Problemas de la Comunicacion

2 De esta manera, “la superaciéon de unos umbrales minimos de acceso a medios de comunicacién (por
cada 100 personas diez ejemplares de diarios, dos asientos de cine, cinco receptores de radio...)
equivaldria a una garantia de desarrollo general” (Moragas et al., 2005: 6).

* La Conferencia General es el maximo érgano rector de la UNESCO, estd compuesta por los
representantes de todos los Estados miembros de la UNESCO que se retnen cada dos afios (UNESCO:

s/f).
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conformada por 16 expertos de diversa procedencia®. Como presidente de la Comision
se nombra al irlandés Sean MacBride, abogado defensor de los derechos humanos,
cofundador y presidente de Amnistia Internacional y ganador del Premio Nobel de la
Paz (Moragas et al., 2005).

El trabajo de la Comision dura dos afios desde el inicio de su funcionamiento en
diciembre de 1977. Asi, en febrero de 1980 la Comision presenta su Informe al
presidente de la UNESCO para que sea discutido en la XXI sesion de la Conferencia
General de la organizacion.

El documento final, conocido como Informe MacBride en honor al presidente de
la Comision, contiene un detallado analisis sobre el desarrollo de la comunicacion y los
flujos de informacién dividido en cinco areas: politicas de comunicacion, tecnologia,
identidad cultural, derechos humanos, cooperacion internacional. Al final del
documento se incluye una serie de recomendaciones que buscaban delinear las acciones
futuras de los gobiernos.

Entre los hallazgos mas importantes del documento estan los enormes desajustes
comunicativos y culturales entre los paises desarrollados y del tercer mundo respecto de
la produccion y difusion de la informacion. Denominado como “desequilibrio de facto”,
se explica que la informacién fluye en un solo sentido, de arriba para abajo, es decir,
desde los paises con mds recursos hacia los més pequefios. Los datos demostraban que
las noticias mundiales eran producidas por un conjunto de cuatro empresas provenientes
de Francia, Gran Bretana y Estados Unidos. Se concluye asi, que “la corriente de las
noticias es desigual: hay informaciéon mucho mayor acerca del mundo desarrollado que
acerca de los paises en desarrollo” y que “las noticias tienden a canalizarse a lo largo de
un eje Norte-Sur que inhibe los intercambios mas amplios” (MacBride et al., 1987:
124).

Se incluye por otro lado, una discusiéon sobre los conceptos “libertad de

2 (13

informacion”, “corriente libre y equilibrada de la informacion” y “libre acceso a los

» Los miembros de la Comision fueron Elie Abel (Estados Unidos de América), Hubert Beuve-Méry
(Francia), Elebe Ma Ekonzo (Zaire), Gabriel Garcia Marquez (Colombia), Sergei Losev (URSS), Mochtar
Lubis (Indonesia), Mustapha Masmoudi (Tunez), Michio Nagai (Japén), Fred Isaac Akporuaro Omu
(Nigeria), Bogdan Osolnik (Yugoslavia), Gamal El Oteifi (Egipto), Johannes Pieter Pronk (Holanda),
Juan Somavia (Chile), Boobli George Verghese (India), y Betty Zimmerman (Canada) (MacBride et al.,
1987: 255).
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medios masivos” a los que se los entiende como resultado natural del articulo 19%° de la
Declaracion Universal de los Derechos del Hombre de 1948 que enuncia el derecho
basico del individuo a la libertad de expresion y opinion. Segin la Comision, el
cumplimiento de este derecho se ha visto afectado por las tendencias monopolicas que
han hecho que el problema se reduzca la defensa de los medios masivos frente a la
interferencia de los gobiernos. Se concluye que hay carencia en la democratizacion de la
informacion por los limites puestos al derecho de los ciudadanos a acceder libremente a
las fuentes de informacion.

En relacion con este diagnostico, las ochenta recomendaciones ratifican la
necesidad imperiosa de tomar acciones concretas que contribuyan a la democratizacion
de la informacion. En ese sentido, se sefala que se debe respetar las diferencias
reforzando las identidades culturales y garantizando la pluralidad de las fuentes y los
canales de informacion.

Frente a la modernidad caracterizada por un aumento de la concentracion del
poder de informar, lo cual podria provocar el desarrollo de nuevas maneras de control
en detrimento de la participacion de la sociedad, se promueve el involucramiento de los
regimenes internacionales en la erradicacion de monopolios informativos, tanto
comerciales como politicos.

El informe es categdrico en recomendar la formulacién e implementacion de
politicas integrales de comunicaciéon que permitan crear un puente entre los avances
tecnoldgicos, la potencialidad de la comunicacion y las metas sociales, culturales y
econdmicas. Por su posicion de desventaja, los paises en vias de desarrollo deben ser,
segun la Comision, los mds preocupados por estructurar acciones nacionales que
permitan su progreso en materia de comunicacion.

Finalmente, y como objetivo méaximo, se propone el desarrollo de un nuevo
orden mundial de la informacidon y la comunicacion que con la cooperacion como
principal instrumento permita la construcciéon de un mundo maés justo en defensa del

libre flujo de la informacion.

% El articulo 19 de la Declaracién Universal de los Derechos del Hombre sefiala que “todo individuo
tiene derecho a la libertad de opinion y de expresion; este derecho incluye el de no ser molestado a causa
de sus opiniones, el investigar y recibir informaciones y opiniones y el de difundirlas, sin limitacion de
fronteras, por cualquier medio de expresion” (Declaracion Universal de los Derechos del Hombre, 1948).
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La nociéon misma de un nuevo orden mundial de informacion y
comunicacién presupone la promocion de la  cooperacion
internacional, lo que incluye dos areas principales: la asistencia
internacional y las aportaciones al entendimiento internacional
(MacBride et al., 1987: 239).

Frente a los importantes hallazgos y reflexiones, la Conferencia General de la UNESCO
reunida en 1980 aprueba el Informe por consenso y resuelve promover
internacionalmente la difusién de su contenido. En poco tiempo la organizacion habia
publicado el informe en mas de diez idiomas bajo el nombre Un solo mundo, voces
multiples (MacBride et al., 1987).

La presentacion publica del informe levanto voces a favor y en contra de la
propuesta, se vivieron fuertes tensiones entre paises partidarios y detractores a la
promocion de un nuevo orden mundial de la informaciéon y la comunicacién que
desembocaron en la salida de Estados Unidos y el Reino Unido de la UNESCO a
mediados de los 80’s. ese retiro significé la pérdida del 30% del presupuesto de la
organizacion (Tupper, 2005).

El gobierno de Estados Unidos rechazé el informe alegando que al recomendar
la ampliacion de derechos estaba afectando los intereses econdomicos de sus oligopolios
mediaticos. Si bien este pais reconocia las disparidades existentes, no estaba dispuesto a
renunciar a su interés politico de continuar moldeando la opinién publica mundial. El
informe empez6 a tildarse de conjunto de proyectos “sovietizantes” contrarios al libre
mercado (Esteinou, 2004).

El surgimiento de las ideas neoliberales que acompafian la década de los 80,
cuyo triunfo se debid en gran parte a la llegada de Ronald Reagan y Margaret Thatcher
a la presidencia de Estados Unidos y al gobierno Gran Bretafia, respectivamente, puso
fin al proceso reivindicativo que habia sido apoyado por los paises socialistas del Este
europeo. El contexto politico que permitio el desarrollo del Informe MacBride habia
cambiado (Esteinou, 2004).

Asi, en la XXIV Conferencia General realizada en 1989 la UNESCO decide
dejar de lado todo lo avanzado en materia de comunicacion definiendo al Informe
MacBride como “un gran malentendido” (Tupper, 2005: 50).

Hay que resaltar que si bien la conformacion de la Comisién Internacional para

el Estudio de los Problemas de la Comunicacion fue, sin duda, la acciéon mas
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importante emprendida por la UNESCO en materia de comunicacién, esta no fue la
unica. La misma organizacion aprueba el 28 de noviembre de 1978 la Declaracion
sobre los principios fundamentales relativos a la contribucion de los medios de
comunicacion de masas al fortalecimiento de la paz y la comprension internacional, a
la promocion de los derechos del hombrey a la lucha contra €l racismo, el apartheid y
la incitacion a la guerra. Dicho documento plantea que la tnica forma de lograr todos
los objetivos que se describen en el titulo de la declaracion es a través de la instauracion
de un régimen de circulacion libre y equilibrada de la informacion que permita reflejar
las diferencias existentes en las sociedades.

Otro proyecto de la UNESCO fue la creacion en 1981 de una cuenta especial
para recibir donaciones con el fin de ayudar a los paises periféricos a implementar
programas de formacion profesional y de desarrollo de medios de comunicacion
nacionales. La organizacion, ademads, apoyo un plan de transferencia tecnologica desde
los paises industrializados hacia los mas pequefios. La constitucion de la Agencia de
Prensa Panafricana (PANA) fue uno de sus tltimos esfuerzos (Tupper, 2005).

Todos aquellos intentos por disminuir los desequilibrios de la informacién
fueron abandonados en el transcurso de los afios 80’s. La década posterior estuvo
dominada por las politicas neoliberales que exigian una menor intervencion del Estado
en todos los &mbitos de la sociedad y el mercado (Esteinou, 2004).

A pesar de que las recomendaciones del Informe MacBride fueron rechazadas,
su analisis permitiéo dar cuenta de la importancia de la comunicaciéon como un tema
basico para la construccion de la paz y el desarrollo humano.

En ese sentido, el informe buscaba, en tltima instancia, legitimar la nocidon de
derecho a la comunicacién desarrollada por el teérico francés Jean d"Arcy en 1969.
Este tedrico, quien en ese entonces se desempefiaba como director de los Servicios de
Radio y Medios Audiovisuales de la Oficina de Informacion Publica de las Naciones
Unidas, postulaba que los medios, como instrumentos de comunicacion, determinaban
las estructuras politicas y sociales, y que por ende, su posesion conferia poder (Fisher,
1984).

Sanchez nos explica al respecto, que para el experto en comunicacién Jacques
Hamelink “la fuerza motivadora para este nuevo enfoque era la observacion de que las

disposiciones en las actuales declaraciones de derechos humanos eran inadecuadas para
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tratar la comunicacion como un proceso interactivo” (Hamelink, 2002 citado en
Sanchez 2012: 16).

Esta posicion confiaba en que las nuevas tecnologias permitirian, segun d”Arcy,
un avance con respecto a la posibilidad directa de comunicarse sin necesidad de grandes
intermediarios. Sin embargo, se aceptaba el hecho de que los monopolios de la
informacion conformados por esos grandes intermediarios (television, radio y prensa)
solo terminarian cuando los gobiernos nacionales y supranacionales crearan normativas
que permitieran llevar los beneficios del desarrollo tecnologico a todos los paises y
grupos sociales (Fisher, 1984).

Como observamos, el Informe MacBride hizo eco de aquellas ideas al mismo
tiempo que advirtié sobre las desigualdades existentes en la produccion y difusion de
informacion. MacBride declaraba al respecto:

Este derecho, consustancial a los derechos del hombre, le da un
sentido juridico y ético a la demanda de democratizacion de las
comunicaciones hecha por los paises en desarrollo y, en todo caso,
representa una nocion mas amplia que el concepto de free flow of
information reivindicado por Estados Unidos y una parte de los paises
industrializados de Europa occidental (Tupper, 2005: 49).

Desde el Informe MacBride no se ha generado una critica tan contundente y
ampliamente difundida sobre los sistemas de comunicacion. Debemos mencionar, sin
embargo, las intenciones mas recientes de varios organismos internacionales como
UNESCO, CEPAL y OCDE por definir el rol de las nuevas tecnologias de la

comunicacion en la Sociedad de la Informacion.

Sobre el concepto Politicas de Comunicacion.
Con el Informe MacBride se introduce por primera vez el concepto de politicas
nacionales de comunicacion como un conjunto de estrategias encaminadas a regular los
sistemas de comunicacion al interior de las fronteras territoriales (Carboni y Mastrini,
2012). Como mencionamos anteriormente, la necesidad de esas estrategias habia sido
impuesta por el desarrollo tecnoldgico ocurrido en la década del 70 y su impacto
desigual en las sociedades del mundo.

Diversos teoéricos han contribuido al debate de lo que se debe entender por
politicas de comunicacion. Asi, encontramos a Beltran que conceptualiza a las Politicas

Nacionales de Comunicacion de los 70’s como “un conjunto integrado, explicito y
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duradero de politicas parciales armonizadas en un cuerpo coherente de principios y
normas dirigidas a guiar la conducta de las instituciones especializadas en el proceso
general de comunicacion en un pais” (Beltran, 2006 citado en Carboni y Mastrini, 2012:
23).

Graziano (1988) por su parte, propone que la evolucion de la nocion de politicas
nacionales de comunicacion puede dividirse en dos etapas: la formalista y la
contenidista. La primera estd marcada por el reconocimiento de la necesidad de que el
Estado regule a los medios de comunicacion, la misma habria ocurrido en los 70’s;
mientras que la segunda, tiene como principal preocupacion al modo en que se llevaria a
cabo la intervencion estatal. De acuerdo a estas definiciones, en la actualidad nos
encontramos en la segunda etapa.

Sobre la discusion mas actual, podemos mencionar que cada autor conceptualiza
a las politicas de comunicacion de forma diferente segin su interpretacion. José Exeni
(1998), por ejemplo, prefiere hablar de politicas publicas para la comunicacién publica
haciendo énfasis en el caracter colectivo del conjunto de normas que rigen a los medios
de comunicacion. Para Ramoén Zallo (2011), en cambio, las politicas de comunicacion
se encuentran inscritas en las politicas culturales debido a que la funcién basica de las
primeras consiste en generar cultura.

Por otro lado, Sierra (2006) introduce la nocién de Sociedad de la Informacién
en el concepto de politicas de comunicacion. La Sociedad de la informacién es una
consecuencia directa de los progresos en materia de comunicacion. Los intercambios de
informacion propios de la era digital estdn basados en las tecnologias de informacion y
comunicacion (TIC), las mismas que son definidas “como sistemas tecnologicos
mediante los que se recibe, manipula y procesa informacién, y que facilitan la
comunicacion entre dos o mas interlocutores” (Cepal, 2003: 2). De tal manera, los
sistemas de las TIC, tecnologias entre las que se incluye el teléfono movil, la television
digital terrestre (TDT), la banda ancha y el wi-fi, entre otros, modifican las formas de
distribuir la informacién permitiendo una comunicacion interactiva ya que estdn
pensadas para funcionar en red, es decir, estdn en constante conexion (Cepal, 2003;
Hilbert et al., 2005; Llorca et al., 2008).

De tal forma, este autor denomina politicas de informacion y comunicacion a los

objetivos de organizacion de los medios y las tecnologias que integran varios niveles de
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analisis y formas de intervencion. La diferencia entre la nueva y la antigua concepcion
estaria dada por la planificacion y regulacion que requiere la sociedad conformada en el
siglo XXI que se caracteriza por la interrelacion entre el sector audiovisual, las
telecomunicaciones y la informatica.

Mas alla de ser una propuesta tedrica, en la actualidad la agenda publica de casi
todas las naciones alrededor del mundo contempla la necesidad de establecer
“proyectos, politicas y estrategias para acelerar y realizar una eficiente transicion hacia
la Sociedad de la Informacion” (Hilbert et al., 2005: 5).

Hay que sefialar en este sentido, que las politicas nacionales han sido impulsadas
y apoyadas por la realizacion de cumbres y encuentros diplomaticos, tales como la
Cumbre de las Américas del afio 2001, la XV Cumbre del Grupo de Rio del mismo afio
y la Cumbre Mundial sobre la Sociedad de la Informacién que fue realizada en dos
fases, diciembre de 2003 y noviembre de 2005 (Hilbert et al., 2005).

En la misma linea de los avances tecnologicos, Freedman (2006) analiza la
formacion de politicas de medios en un contexto donde la diversidad de agentes y de
intereses implicados en la toma de decisiones representa un desafio al momento de
legislar. Segin el autor, la masificacion de las tecnologias de informacion y
comunicacion habria incrementado exponencialmente las posibilidades de participacion
de los ciudadanos en la vida politica de los paises.

Por otro lado, Barbero (2008) nos presenta una perspectiva de sociologia de la
cultura desde la cual se concibe a las politicas de comunicacion como espacios de
conflicto y luchas de intereses caracterizados por una diversidad social. Desde este
enfoque se resalta la necesidad de construir lo publico como esfera de intercambio que
va mas allé de lo estatal.

Entendiendo a la comunicaciéon como un asunto publico, Carboni y Mastrini
(2012) sefialan que el concepto de politicas nacionales de comunicacion se ha
transformado en politicas publicas de comunicacién, una denominacién que incluye
otros ejes de analisis del problema de la comunicacion. Retomando la definicion de
politica publica, estos autores explican que hoy en dia “la informacién y Ila
comunicacion se enmarcan dentro de un proceso en el que distintos actores que

conforman el entramado social intervienen, en torno a una cuestion socialmente
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problematizada, con el objeto de hacer prevalecer sus intereses” (Carboni y Mastrini,
2012: 27).

Se resalta asi, la dimension negociadora del contexto actual seglin la cual el
Estado es un actor mas que debe involucrarse en la resolucion de problemas sociales.
Claro esta que, a diferencia de los demas actores, el Estado posee gran cantidad de
recursos que le permiten tener una amplia injerencia en los procesos de decisiones
correspondientes a los asuntos publicos.

Finalmente, presentamos una definiciéon que toma en cuenta las caracteristicas
politicas actuales de la Region. Ramos (2010) define a las politicas de comunicacion
como el conjunto de medidas, emprendidas por los gobiernos populistas-nacionales, que
procuran una mayor democratizacion de las comunicaciones. Estas serian estructuradas
en respuesta a la creciente preocupacion de la sociedad civil con respecto al rol que los
medios de comunicacion deben cumplir en la sociedad.

Mais alla del enfoque de cada autor y de las variaciones entre cada
conceptualizacion, hay que resaltar que la comunicacion ha sido considerada desde hace
varias décadas como uno de los temas prioritarios para el desarrollo econdmico, cultural
y politico de las sociedades contemporaneas. En ese sentido, las politicas de
comunicacion se configuran como la respuesta formal del Estado por adaptarse a los
nuevos requerimientos de sus ciudadanos. Tales acciones a su vez, son reflejadas en las
diferentes propuestas teoricas, que si bien critican o alientan las mismas, se basan en la

realidad existente.

Las dinamicas de las Politicas de Comunicacion en los paises desarrollados.
Las politicas de comunicacion se han ido transformando de acuerdo a las
modificaciones que ha sufrido el Estado (Califano et al., 2013).

Van Cuilemburg y McQuail (2003) al analizar los cambios en las politicas de
comunicacion de Estados Unidos y de Europa Occidental, encuentran tres paradigmas
diferentes que han marcado la evolucion de estas politicas. La primera etapa,
caracterizada por el paradigma de politicas de industrias emergentes de comunicacion,
estuvo marcada por un criterio econdmico y tecnoldgico que buscaba la implementacion
de instrumentos que promovieran el desarrollo de amplios beneficios financieros para

las pocas empresas de medios existentes. Los intereses del Estado estaban concentrados
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principalmente en la radio, tecnologia de comunicacion que mantuvo su absoluto
dominio hasta la Segunda Guerra Mundial cuando la television alcanza un mayor
desarrollo y comienza a masificarse (Sunkel y Catalan, 1993).

En 1945 inicia una nueva etapa bajo el paradigma de politicas de servicio
publico de medios. Organizada bajo un criterio sociopolitico y normativo, esta etapa
plante6 la necesidad de la intervencion y participacion del Estado en el mercado
comunicacional con el fin de garantizar la estabilidad nacional y la construccion de
sociedades democraticas (Van Cuilemburg y McQuail, 2003). Ademas de Ila
implementacion de acciones tendientes a la democratizacion de la comunicacion en el
plano nacional (Schenkel et al., 1981), el Estado comienza a participar en la produccion
de informacion a través de la creacion de medios de comunicacion publicos, una
tendencia que, segin Van Cuilemburg y McQuail (2003), fue especialmente fuerte en
Europa Occidental. Esta fue la época del surgimiento y apogeo de las “politicas
nacionales de comunicacion” que, como mencionamos en el segundo apartado,
constituian el primer intento de los gobiernos por disefiar € implementar un conjunto de
estrategias integrales en el ambito de la comunicacion de acuerdo a objetivos claros
tanto en el plano nacional como internacional. En ese sentido, hay que mencionar que
en la etapa anterior las acciones del Estado en este &mbito fueron desagregadas, las
mismas estaban organizadas alrededor de las cambiantes necesidades de desarrollo de
un mercado aln incipiente.

El contexto politico, econdmico y social de la década de los 80 da inicio a la
ultima etapa marcada por la intervencion del Estado en la organizacion de los medios de
comunicacion segun un criterio de interés publico que, segiin Califano, Rossi y Mastrini
(2013), realmente esta definido por valores econdmicos. En ese entonces, las ideas
neoliberales gobernaban en el mundo entero y los sistemas mediaticos no eran la
excepcion. Estados Unidos habia iniciado procesos de desregulacion en el mercado
televisivo mientras en gran parte de Europa los regimenes de monopolio publico de
radiodifusion se diluian frente a un agresivo plan de privatizacion emprendido por los
gobiernos (Van Cuilemburg y McQuail, 2003; Esteinou, 2004). De tal forma, el nimero
de actores que intervienen en el campo mediatico se fue incrementando y el Estado fue
perdiendo espacio.

Las normativas previas, de caracter “estatico”, por ser producto de la
interaccion entre pocos actores y con una legislacion vigente durante
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muchos afios, pasaron a ser “dinamicas”, es decir, con numerosos y
poderosos actores que presionan permanentemente sobre organismos
estatales para alcanzar marcos legales conformes a sus intereses
(Califano et al., 2013: 17).

Como Carboni y Mastrini (2012) explican, el peso de estos actores se fundamenta, por
un lado, en su capacidad de negociacion y lobby, y por otro, en la complicidad entre las
grandes corporaciones medidticas y los gobiernos, los que lejos de controlar a los
primeros, habian iniciado procesos de institucionalizaciéon de la liberalizacion y
desregulacion propia del mercado globalizado.

Hay que mencionar que esta tercera etapa de las politicas de comunicacion, que
se extiende hasta nuestros dias segiin Van Cuilemburg y McQuail (2003), se caracteriza
ademas, por el intensivo desarrollo tecnologico que ha llevado al surgimiento del
concepto de Sociedad de la Informacion como un ideal de progreso en las condiciones
actuales.

Califano, Rossi y Mastrini (2013) mencionan al respecto, que las tecnologias de
informacion y comunicacion (TIC) han desatado un proceso de convergencia entre la
radiodifusion, las telecomunicaciones y la informatica dando lugar a la transformacion
del sector comunicacional en info-comunicacional. Esta nueva configuracion se
caracteriza principalmente por la digitalizacion de las sefales. Hoy en dia, por ejemplo,
casi todos los medios de comunicacion tradicionales como son radio, television y prensa
escrita, tienen ademas un soporte digital o web en el cual se puede encontrar la totalidad
o gran parte de su produccion.

Becerra (2015) agrega que las redes digitales y las telecomunicaciones se han
integrado organicamente a las actividades de comunicacion para dar lugar a una
estructura compleja que reproduce la propiedad concentrada y la transnacionalizacion
de las comunicaciones impuesta por las l6gicas del mercado.

En el mismo sentido, Carboni y Mastrini (2012) son criticos de la
implementacion de estas tecnologias, ya que aseguran que “el despliegue de las TIC y el
desarrollo de la infraestructura de las redes se realizaria con propdsitos comerciales y de
control, en lugar de garantizar el servicio universal y niveles de acceso y participacion”
(Carboni y Mastrini, 2012: 19).

Sin duda, la tecnologia ha cambiado las l6gicas de circulacion de informacion y

ademas, los patrones de consumo (Califano et al., 2013). Lopez, Gonzalez y Medina
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(2011) en un articulo que presenta los resultados del proyecto titulado “Preferencias
juveniles en nuevos formatos de television. Tendencias de consumo en jovenes de 14-25
afios” llevado adelante por el Observatorio del ocio y el entretenimiento digital de
Espaia, sefialan que a pesar de que la television sigue siendo el medio de comunicacion
mas elegido, su consumo se ha visto modificado. La identidad de las cadenas televisivas
ya no es de interés de la audiencia, la cual selecciona los productos siguiendo sus gustos
personales y en funcion de su tiempo libre. Internet presenta una mayor atraccion en el
publico joven que es el que mas utiliza las plataformas digitales de los medios
tradicionales. Por otro lado, la proliferacion de medios de comunicacion desatada por
las facilidades que presentan internet y los nuevos dispositivos para producir y difundir
informacion, ha fragmentado las audiencias lo que ha significado una importante
disminucién de rating de las cadenas publicas y privadas.

Podemos decir entonces, que nos encontramos en una nueva etapa donde las
politicas de comunicacion tienen que adecuarse a las nuevas condiciones de un entorno
que se presenta cada vez mas conectado y comunicado, y donde la circulacion de
informacion es abundante. Estas transformaciones imponen una légica diferente al
funcionamiento de los sistemas de medios planteando nuevos desafios a los gobiernos y
a las politicas de comunicacion. En ese sentido, Carboni y Mastrini (2012) sefialan que
la conformacion de un sector info-comunicacional hace pensar en la necesidad de
plantear normativas convergentes que regulen el campo audiovisual y las
telecomunicaciones de manera conjunta.

Sin embargo, hay que senalar que, como menciona Becerra, a pesar de la
convergencia tecnoldgica ocurrida en el campo mediatico muchos paises han tomado la
decision de plantear normativas separadas para la regulacion de la radiodifusion y las
telecomunicaciones. Este es el caso de la mayoria de los paises de la Region y
especificamente de Ecuador, los cuales si bien han disefiado e implementado nuevas
politicas de comunicacion siguen manteniendo normativas independientes ligadas a la
escasez del espectro radioeléctrico y a la produccion de contenidos en el caso del sector
audiovisual, y relacionadas a la expansion de la infraestructura de la red y la
maximizacion de la cobertura en el caso de las telecomunicaciones (Becerra, 2011

citado en Carboni y Mastrini, 2012: 19).
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Las Politicas de Comunicacion de la Region.

América Latina presenta caracteristicas particulares en la evolucion de sus Politicas de
Comunicacion. John Sinclair nos explica que historicamente en la Region la legitimidad
del sistema politico y de la estructura de medios ha sido construida sobre pactos no
escritos de mutua conveniencia que han creado lazos informales entre el Estado y los
propietarios de medios de comunicacion (Sinclair, 1999 citado en Mastrini €t al., 2006).
Esta relacion fundamentada en marcos extralegales ha permitido, segiin Becerra (2012),
que las fuerzas empresariales del sector mediatico de la Region se “autorregulen”
logrando un crecimiento y expansion sin limites.

A diferencia de lo ocurrido en Europa y Estados Unidos en el periodo
comprendido entre 1945 y finales de la década de los 80, los paises de América Latina
carecieron de politicas de comunicacion que establecieran reglas de juego claras y
objetivas para el sistema mediatico y que promovieran el desarrollo de medios publicos
(Becerra, 2012). En opinion de Portales (1986), los gobiernos emprendieron acciones
importantes para diseflar e implementar politicas nacionales de comunicaciéon pero
debido las condiciones sociales, politicas y econdmicas de la época dichos intentos no
fueron exitosos. Este autor menciona que en 1974 Venezuela y Argentina iniciaron
procesos de cambios profundos en la regulacion existente en ese entonces. En el primer
caso la propuesta conocida como “Proyecto RATELVE”, por las iniciales de la
institucion que se crearia para llevar adelante la nueva politica, contenia un diagnostico
del estado del sector medidtico al mismo tiempo que realizaba recomendaciones para
lograr la construcciéon de un sistema comunicativo de concertacion entre el sector
publico y el privado (Capriles, 1988). Argentina por su parte, como herencia del
peronismo inicid6 un proceso de estatizacion de la television que quedd inconcluso
debido a la fuerte resistencia de los duefios de los medios de comunicacion y al
convulsionado contexto politico que culmind con el establecimiento de la ultima
dictadura dos afnos mas tarde (Ulanovsky, 1976).

En 1976, con la llegada a la presidencia de José¢ Lopez Portillo, México se
sumerge en un programa de Reforma Politica que incluia la instauracion del derecho a

la informacion (Portales, 1986). La fuerte crisis econémica latinoamericana que exploto
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en 1982, cuando el gobierno mexicano admitidé su imposibilidad de pagar la deuda
externa, haria que este programa quedara inconcluso.

Hay que sefialar, por otro lado, que el caso chileno es especialmente interesante
porque, apartado de la tendencia regional, presenta la particularidad de que todos los
canales de television existentes hasta 1990, afio en que termina la dictadura de Pinochet,
fueron pablicos”” (Duran, 2012). Sin embargo, Duran (2012) asegura que la
configuracion de dicho sistema de medios fue mantenido durante la dictadura porque
posibilitaba que el gobierno mantuviera un estricto control y censura sobre la
informacion que se difundia.

Califano, Rossi y Mastrini (2013) resumen la configuracion del sistema de
medios de la Region en esa época de la siguiente manera:

En América Latina predominé el modelo comercial norteamericano,
conformado por un sistema de radiodifusion oligopolico, comercial y
centralizado en los grandes centros urbanos. Los gobiernos alcanzaron
acuerdos tacitos con los propietarios de medios y facilitaron su
desarrollo econémico a cambio de recibir un trato amigable de parte
de la radio y la television (Califano et al., 2013: 14).

Los afios 90’s, y parte 2000 en algunos casos, se caracterizaron por la ausencia del
Estado en el sector comunicacional. El neoliberalismo habia impactado fuertemente en
la Region imponiendo la reduccion del aparato estatal y la privatizacion de los servicios.
Esta tltima llevo a empresarios financieros a invertir en los medios de comunicacion
produciéndose fusiones de gran envergadura. La concentracion de la propiedad de los
medios habia alcanzado su punto culminante (Califano et al., 2013).

Mas alla de las diferencias propias de los desarrollos nacionales, Becerra (2014)
resalta cuatro rasgos comunes de América Latina en cuanto a la produccion y
distribucion de informacidon y entretenimiento en esa época. Por una parte, el total
predominio de la 16gica comercial y la ausencia de medios publicos no gubernamentales
sumieron a las audiencias en el consumo de productos de poco o nulo contenido social y
educativo. Los medios de gestion estatal estuvieron relegados a reproducir el discurso
gubernamental sin ofrecer una opcion diferente a los consumidores. Por otro lado, los

procesos de concentracion de la propiedad de medios de caracter conglomeral y la

" Los canales de television existentes en Chile hasta 1990 fueron, sobre todo, propiedad de las
universidades (Universidad de Chile, Universidad Catdlica de Valparaiso, Universidad Catolica de
Santiago) y un canal fue estatal (Television Nacional de Chile) (Duran, 2012).
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centralizacion de la produccion de contenidos en los grandes centros urbanos de cada
pais configuraron sistemas mediaticos poco plurales que no reflejaba una realidad
nacional diversa.

Dichas caracteristicas de los sistemas medidticos latinoamericanos fueron el
resultado de la escasa regulacion derivada de la activa e informal relacion existente
entre la clase politica gobernante y los duefios de los medios de comunicacion (Sinclair,
1999; Becerra, 2014). Como sefiala Waisbord, “histéricamente la discrecionalidad
presidencial fue un factor determinante en la estructura y dindmica de los sistemas de
medios” (Waisbord 2013 citado en Becerra, 2014: 63).

En ese contexto se iniciaria en la Region lo que varios tedricos llaman “una ola
de gobiernos progresistas” (Ramirez, 2006; Moraes, 2011), los mismos que vendrian a
redefinir el concepto de la comunicacion masiva y por ende, las logicas de las politicas
de comunicacion (Moraes, 2011; Becerra 2014; Becerra, 2015).

La decepcion del neoliberalismo condujo a la instauracion de gobiernos que
proponian una ruptura con el pasado (Panizza, 2008; Burbano, 2015). En ese sentido, la
sociedad esperaba que las nuevas politicas de comunicacidon incluyeran instrumentos
que pusieran un freno a la “autorregulacion”. La Region comienza asi, a experimentar
procesos particulares de transformacion de sus sistemas mediaticos, un fenomeno al que
Becerra (2014) denomina desarrollo a contramano.

Mientras en los paises centrales la convergencia tecnoldgica es
invocada como fundamento de regulaciones mas flexibles hacia la
concentracion del sector, en América Latina es la politica la que marca
el ritmo de normas que promueven controles mas estrictos (Becerra,
2014: 62).

Hay que resaltar, como menciona Sorj (2010), que la necesidad de controles mas
estrictos para los medios de comunicacion ha sido establecida, ademéas, por el
debilitamiento de las formas tipicas de articulacién de voces disidentes en la Region,
como eran los partidos politicos y los sindicatos. Los medios de comunicacidon aparecen
entonces, como los unicos canales capaces de articular las criticas al poder politico,
convirtiéndose en la nueva oposicion partidaria.

Cabe recordar, en este sentido, que las empresas propietarias de los
medios de comunicacién en varios paises de América Latina tienen
intereses importantes en otros ambitos, imbricados en complejos
econdémicos que incluyen el agro (en Argentina), las finanzas (en
Ecuador) o los hidrocarburos (en Bolivia), lo que genera inevitables
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tensiones con las politicas reformistas e intervencionistas de los
gobiernos de izquierda (Natanson, 2014: 55).

Se inicia de esta manera una tendencia regional por cambiar las estructuras medidticas
existentes, que para criterio de Moraes (2011), y en contraposicion a lo dicho por los
ultimos teoricos, descansa en la valoracion de la produccidon informativa y de
entretenimiento como parte central de la construccion identitaria de los pueblos. Esta
concepcion impondria, segin el autor, un fuerte sentido colectivo a las cuestiones
comunicacionales, tanto en lo concerniente a su construccién como en relacioén a sus
requerimientos.

En cuanto a las acciones objetivas emprendidas, Becerra (2014) advierte que la
tendencia regional busca alterar, principalmente, el régimen de propiedad, los modos de
financiamiento y las posibilidades de acceso a los medios de comunicacion masiva.
Podemos agregar, ademads, que se ha planteado un claro cuestionamiento a la labor
mediadora ejercida histéricamente por los medios (Becerra, 2015). En ese sentido, el
impacto de estos se ha ido debilitando frente a lideres politicos que prefieren
comunicarse directamente con sus mandantes a través de programas propios y de la
constitucion de medios publicos y oficiales (Natanson, 2014).

Si bien es cierto que las politicas de comunicacion constituyen un conjunto de
acciones gubernamentales en el campo medidtico, entre las que se incluyen
instrumentos de informacion, econdmicos y de organizacién ademds de los normativos;
es importante analizar de cerca las leyes expedidas en estos tltimos afos para entender
la profundidad y el contenido de los cambios suscitados en la Region.

Argentina, Ecuador y Uruguay son los paises que han logrado concretar una
nueva legislacion para los medios de comunicaciéon planteando una normativa
especifica para el sector de la radiodifusion; mientras Venezuela, Bolivia y México, si
bien han cambiado las reglas de juego del campo mediatico, han incluido las mismas en
normativas que regulan la radiodifusion y las telecomunicaciones conjuntamente.
Paraguay, Pert y Brasil por su parte, actualmente se encuentran debatiendo sobre la
necesidad y pertinencia de la expedicion de un marco normativo actualizado (EIl
Telégrafo: 2015a).

Haciendo un rapido recorrido por las leyes que dan forma a las politicas de

comunicacion de la Region, hay que mencionar que en Argentina la Ley de Servicios de
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Comunicacion Audiovisual entra en vigencia el 10 de octubre de 2009** con el fin de
reemplazar la Ley de Radiodifusion creada en 1980 por la ultima dictadura militar.
Conocida popularmente como la Ley de medios, su proyecto fue ampliamente debatido
durante un afio en 24 foros abiertos realizados en todo el pais, segin fuentes oficiales
(Presidencia de la Nacion Argentina: s/f).

Ecuador por su parte, actualmente desarrolla sus actividades medidticas en
cumplimiento de la Ley Organica de Comunicacion, la misma que entr6 en vigencia el
23 de Junio de 2013 como la expresion formal de la Politica de Comunicacion que
propone el gobierno de Rafael Correa. Esta normativa viene a remplazar la antigua Ley
de Radiodifusion y Television expedida el 18 de abril de 1975 por Guillermo Rodriguez
Lara, Presidente de la Reptblica en ese entonces.

En el caso de Uruguay, se observan dos acciones importantes, en 2007 se crea
una nueva norma sobre medios comunitarios (Becerra, 2014) y en 2014 el Senado
aprueba la Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual. Esta tltima resulta ser una
innovacion para el sistema medidtico uruguayo ya que anteriormente solo estaba
regulado por algunos articulados incluidos en el Codigo Penal de 1989 (EI Telégrafo:
2015a).

En Venezuela el ex presidente Hugo Chavez promulga la Ley de
Responsabilidad Social en Radio, Television y Medios Electronicos el 22 de diciembre
de 2010. El principal objetivo de la misma es "establecer, en la difusion y recepcion de
mensajes la responsabilidad social de los prestadores de servicios de radio y television,
proveedores de servicios de Internet y medios electronicos, anunciantes y usuarios [...]
para fomentar el equilibrio democratico entre sus deberes, derechos e intereses"
(Articulo 1 de la Ley de Responsabilidad Social en Radio, Television y Medios
Electronicos de la Republica Bolivariana de Venezuela, 2010). Hay que aclarar que esta
normativa constituye una reforma a la Ley de Telecomunicaciones vigente desde ¢l afio
2000.

Bolivia promulga el 8 de agosto de 2011 la Ley General de Telecomunicaciones,
Tecnologias de Informacion y Comunicacion con el fin de procurar garantizar el acceso
universal a las TIC y promover un mayor pluralismo en los medios de comunicacion. La

actualizacion de la legislacion vigente en dicha materia resultaba necesaria en vista de

¥ La nueva ley es aprobada durante la primera presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner.
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que la Ley de Imprenta que regia el sector info-comunicacional del pais estuvo vigente
desde 1925 (El Telégrafo: 2015a).

El Congreso Mexicano aprueba el 14 de julio de 2014 la Ley Federal de
Telecomunicaciones y Radiodifusion propuesta por el presidente Enrique Pefia Nieto.
Esta nueva normativa, que fue posible después de una reforma constitucional realizada
el afio anterior, busca incrementar la cobertura de servicios y la competencia en el
mercado comunicacional (CNN México: 2014). Hay que resaltar al respecto, que esta
ley, que forma parte de un conjunto de leyes secundarias de la Reforma de
Telecomunicaciones, constituye un gran avance para México, un pais que
histéricamente ha promovido la conformacidon de inmensos conglomerados de medios
como Televisa y Multimedios Television.

Las leyes mencionadas presentan ciertas similitudes en cuanto a la regulacion de
contenidos, la inclusion de actores publicos y comunitarios en la asignacion de senales
del espectro radioeléctrico y estimulacion de la produccion nacional (EI Telégrafo:
2015a).

Como vemos, a los paises de la Region les llevo varios afios el poder finalmente
cambiar la configuracion del sistema mediatico. A pesar de que la ola de gobiernos
progresistas se inicia en 1999 con el triunfo de Hugo Chavez en Venezuela, recién diez
aflos mas tarde Argentina inaugura la tendencia de modificar la regulacion existente.
Los motivos para tal demora se encuentran en que dichas legislaciones al pretender
tener un mayor control del espacio mediadtico han resultado ser procesos sumamente
controvertidos y conflictivos (Becerra, 2015). En cada pais se presentd una fuerte
resistencia a su aprobacion por parte de los grandes conglomerados de medios. El caso
de Argentina resulta paradigmatico en ese sentido, ya que es el Unico pais en el que una
vez aprobada la Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual esta no pudo aplicarse
en su totalidad debido a que el Grupo Clarin, el conglomerado més grande del pais,
impugnoé la aplicacion de varios articulos que afectaban sus intereses corporativos a
través de medidas cautelares presentadas a la Corte Suprema de Justicia. Finalmente, en
octubre de 2013 la nueva ley entré en vigencia cuando la Corte determind la validez de
los articulos en cuestion (Natanson, 2014).

Podemos decir sin duda, que las politicas de comunicacion de la Region se han

modificado. El paradigma de bien publico propio de la etapa comprendida entre 1945 y
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la década de los 80 esta siendo sustituido, pero segun Garcia (2013), por criterios de
eficiencia técnica y rentabilidad econdémica mas que por principios de satisfaccion

general, como afirmaba Moraes (2011).

La importancia de los medios de comunicacion en la Region.

Mastrini y Becerra (2005) realizan un relevamiento de datos sobre el desarrollo de la
industria info-comunicacional de la Region hasta el afio 2000. Sus mediciones muestran
que este sector tiene una importancia econdémica en relacion con el producto bruto de
los paises. Asi, los autores afirman que las industrias culturales, que comprenden las
industrias del libro, discografica, del cine, prensa escrita, radio y television, aportan en
promedio el 3% al PBI al igual que el sector de las telecomunicaciones que incluye el
sector telefénico en sus dimensiones movil y fijo.

De esta manera, la produccion del sector info-comunicacional, que segun su
definicidn esta compuesto por las industrias culturales y las telecomunicaciones, llega a
ser aproximadamente el 6% del PBI en los paises de América Latina (Mastrini y
Becerra, 2005).

Segun tal estudio, los casos de Perti, Ecuador y Bolivia presentan un bajo
desarrollo del sector info-comunicacional que se ve reflejado en un bajo volumen de
facturacion. Perti a pesar de tener un mercado de gran tamafio en el que podria
desarrollar las industrias info-comunicacionales, presenta un bajo nivel de acceso a los
medios de comunicacion, con excepcion de la television. Para revertir la situacion “sera
preciso que se estimule una mayor equidad en la distribucidon de los ingresos, con el
objetivo de facilitar la entrada de més ciudadanos al consumo” (Mastrini y Becerra,
2005: 366). Bolivia y Ecuador son los casos que tienen un mercado pequeio que
sumado a la mala distribucion de la riqueza dificultan el crecimiento de dichas
industrias.

Aclaramos al respecto, que mas alld de presentar estos datos a modo de
referencia y de punto de partida de un analisis posterior, nos interesa en esta
investigacion unicamente lo que Mastrini y Becerra definen como industrias culturales,

poniendo especial interés en la radio, prensa escrita y television.
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Sobre estas industrias especificas, los autores, basados en los ingresos por
. ., . .. .29 ~ .
inversion publicitaria™, encontraron que para el afio 2000 la prensa escrita genera
importantes ingresos con una facturacion total de 2.557 millones de dolares en los
, 30 o e
paises relevados™ (Mastrini y Becerra, 2005).
La radio por su parte, presenta casi un tercio de la facturacion de la prensa

escrita y un desarrollo preferentemente local como se observa en la Tabla 4.

Tabla 4. Industria radiofonica de la Region en el afio 2000

Facturaciéon Cantidad de Cantidad de Cantidad de % de
(por inversion aparatos aparatos emisoras AM emisoras de
publica) receptores receptores alcance
(100 habs.) nacional
Argentina $232,00 24.516.000 67,7 850 0,5
Bolivia s/d 1.166.149 14,1 612 7,0
Brasil $ 263,00 41.500.000 244 2.986 s/d
Chile $ 49,37 2.748.437 18,1 923 s/d
Colombia $167,00 21.000.000 49,6 630 s/d
Ecuador $23,00 4.088.000 34,3 580 15,0
México $230,00 32.340.000 33,2 1.465 0,0
Peru $32,00 6.650.000 24,9 1.015 s/d
Uruguay $12,00 1.990.000 60,3 315 9,8
Venezuela $52,00 4.405.802 18,2 654 s/d
Total $1.060,37 140.404.388 32 10.030

Fuente: Mastrini y Becerra, 2005.

La industria televisiva finalmente, “presenta un volumen de facturacion que multiplica
por 8 el de la radio; y duplica el de la prensa escrita” convirtiéndose en el sector
econdmicamente mdas importante de las industrias culturales como nos muestra la Tabla

5 (Mastrini y Becerra, 2005: 354).

%% Los autores aclaran que los niimeros presentados sobre las industrias culturales son menores a los reales
debido a que en la mayoria de los paises de la Region solo fue posible obtener los datos sobre los ingresos
por inversion publicitaria, lo que afecta especialmente a la prensa escrita ya que una parte importante de
sus ingresos proviene de la venta ejemplares (Mastrini y Becerra, 2005).

3% Para los casos de Bolivia y Venezuela no se obtuvieron datos fidedignos segun los autores, razon por la
que estos paises no son incluidos en la valoracion total y comprada (Mastrini y Becerra, 2005).

67



Tabla 5. Industria televisiva de la Region en el aiio 2000

Facturacion | Cantidad de | Cantidad de | Cantidad % de % de
(por inversion aparatos aparatos de emisoras programas
publica) receptores receptores emisoras | de alcance | nacionales
(100 habs.) nacional
Argentina $1.067 9.345.780 25,80 43 2.3 70
Bolivia s/d 875.978 10,59 288 1.7 40,2
Brasil $ 3.007 58.200.000 34,28 335 20. s/d
Chile $ 205 4.222.133 2,76 s/d s/d 62
Colombia $ 598 8.181.160 19,33 35 14.2 50
Ecuador s/d 2.857.920 24,00 24 41.5 33
México $ 1.702 25.734.000 26,40 1209 0.4 59
Peru $ 669 3.060.000 11,44 7 s/d s/d
Uruguay $ 62 788.700 23,90 29 17.2 44
Venezuela $ 96 4.661.215 19,26 33 15.0 s/d
Total $ 7.406 17.624.886 27,08 2003

Fuente: Mastrini y Becerra, 2005.

En términos de acceso, Mastrini y Becerra (2005) sefialan que la radio y la television al
ser servicios gratuitos, en el sentido de que no hay que pagar un rubro especifico para
obtenerlos, tienen mayor presencia que la prensa escrita en los hogares
latinoamericanos. Los datos presentados dicen que hay una relacién de un televisor y
dos radios por hogar.

Como hemos visto, los medios de comunicaciéon masiva se constituyen en un
sector sumamente importante tanto por su produccién econdémica como por su alto
grado de penetracion en los hogares de la Region. Tales aspectos pueden resultar
sumamente llamativos para los gobiernos, quienes pueden ver en este sector una fuente
de ingresos y sobre todo, una forma de asegurarse un mayor impacto en la opinion
publica.

El interés del gobierno por controlar la informaciéon en este sentido, estara
guiado por el afan de dirigir las principales estrategias de un sector que, como aseguran
Mastrini y Becerra, ocupa “una posicion estratégica en la construccion de consensos en
cada sociedad” (Mastrini y Becerra, 2005: 353).

La television, la radio y la prensa escrita se han convertido en los tltimos afos
en los principales medios de informacion, lo que ha hecho que tengan una fuerte
incidencia en el debate politico, cultural, econdmico y social, situaciéon que los dota de

una base innegable de poder (Mastrini y Becerra, 2005).
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Sobre la actual Politica de Comunicacion de Ecuador.

Se puede encontrar abundante literatura sobre las politicas de comunicacién a nivel
mundial y regional, sin embargo, los estudios sobre el caso ecuatoriano son
relativamente escasos. La historia de la produccion y distribucion de informacion y
entretenimiento en nuestro pais ha sido tradicionalmente poco analizada, una tendencia
que estd comenzando a revertirse debido al gran interés que suscitd y suscita la
aprobacion de la Ley Orgéanica de Comunicacion. Sin embargo, se debe resaltar que
dichos intentos aun contintian siendo inconexos por lo que la construccidon de un cuerpo
de investigaciones en este campo resulta urgente.

Entre las publicaciones més destacadas encontramos las de Hernan Reyes,
académico ecuatoriano que actualmente forma parte del Consejo de Regulacion y
Desarrollo de la Informacién y la Comunicacion (CORDICOM), érgano regulador
creado por la Ley Organica de Comunicacién en 2013, donde se desempefia como
representante del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social.

Especial interés han suscitado dos articulos suyos que fueron publicados en
revistas y libros de circulacion internacional. El primero, Activismo estatal y
democratizacion social en el Ecuador: tensiones contrahegemonicas frente al poder
mediatico (2007-2013), presenta un analisis del proceso de transformacion del sistema
de medios emprendido en Ecuador desde la llegada de Rafael Correa al poder. El autor
afirma que la confrontacion politica vivida en esta etapa se fundament6 en el dominio
de la opinién mediatica que ha propiciado la emergencia de nuevas formas de liderazgo
(Reyes, 2014).

El segundo, Pos-neoliberalismo y luchas por la hegemonia en Ecuador: los
entrecruces entre la politica y la comunicacién, analiza los conflictos ocurridos entre el
gobierno y los medios de comunicacion, entendidos como oposicion, entre 2007 y 2009,
periodo que el autor define como transicional hacia un modelo pos-neoliberal. Lo
interesante de esta propuesta radica en el recorrido histérico que ofrece para entender
tales conflictividades (Reyes, 2010).

Otra investigadora destacada en el tema es Isabel Ramos, actualmente profesora
investigadora de FLACSO-Ecuador. Con una postura mds critica, a pesar de haber
apoyado activamente la creacion y aprobacion de la Ley Orgéanica de Comunicacion,

ella presenta el articulo Trayectorias de democratizacion y desdemocratizacion de la
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comunicacion en Ecuador. En el mismo explica que a pesar del apoyo econémico para
la creacion de medios publicos y del impulso para la construccion de una ley que
protege los derechos de informacidon y comunicacion de los ciudadanos, estos tltimos
atn no han logrado cumplirse. Aquello se debe, segun la autora, “a que el Gobierno no
ha incorporado a su accionar las redes de confianza de las audiencias y de los
trabajadores de prensa” (Ramos, 2013: 79). Después de un exhaustivo analisis se arriba
a la conclusion de que se ha incentivado el flujo de informacion en un solo sentido, de
arriba hacia abajo, lo que ha permitido la creacion de audiencias pasivas que no
participen (Ramos, 2013).

Por otro lado, encontramos una serie de articulos centrados en aspectos
especificos de la politica de comunicacion. Tal es el caso de Maria Isabel Punin, quien
hace un recuento de los enfrentamientos ocurridos entre el presidente de la Republica y
los medios de comunicacién que han desembocado en una disminucion de la libertad de
expresion. El articulo denominado Rafael Correay la prensa ecuatoriana. Una relacion
de intrigas y odios, sefiala que los juicios que Correa ha emprendido contra varios
periodistas y diarios del pais, pidiendo sumas de dinero millonarias, han interferido
negativamente en el ejercicio periodistico (Punin, 2011).

Sobre la creacion y proliferacion de medios publicos encontramos el trabajo de
Antonio Checa, La batalla politica y legal en Ecuador ante la creacion de un sector
estatal de medios informativos, donde se destaca la gran inversion realizada por los
sucesivos periodos de gobierno de Correa en la construccion de medios
gubernamentales. El autor destaca el importante rol que han cumplido aquellos medios
en el sostenimiento del gobierno y en la construccion de legitimidad para las
autoridades (Checa, 2012a).

Este mismo autor nos ofrece el articulo La banca y la propiedad de los medios:
el caso de Ecuador, donde observa los movimientos historicos de la banca privada
desde la ultima década del siglo XX hasta el afio 2011. En tal recorrido se destaca las
acciones emprendidas por el actual gobierno desde su llegada al poder para eliminar la
presencia de la banca privada en el sistema de medios del pais, objetivo que es
alcanzado, finalmente, con la enmienda constitucional que ordena el Referéndum de

2011 (Checa, 2012b).
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A cerca de la Ley Organica de Comunicacion, una vision oficial es ofrecida por
Orlando Pérez, periodista y director del Diario El Telégrafo (medio publico), quien en
su articulo El revésy el derecho del debate habla sobre la historica discusion ciudadana
desatada alrededor del rol de los medios y la calidad del periodismo, la misma que,
segun el autor, ha propulsado la necesidad de crear un marco regulatorio. Las
afirmaciones de que los medios de comunicacién se han convertido en la oposicion
politica y que la investigacion académica ha sido “precaria” en aportar argumentos
nuevos al debate, mas alla de la libertad de expresion, apoyan de manera concluyente su
posicion a favor de regular los medios a través de dicha ley (Pérez, 2011).

El escritor y periodista Kintto Lucas, desde una posicion més equilibrada, ofrece
un analisis de la pertinencia de la ley en su articulo ¢Comunicacion democratica o
dictadura mediatica? Aqui, define a la Ley de Comunicacion, atin proyecto de ley en
ese momento, como una herramienta para que la libertad de expresion pueda ser
ejercida por todos los ciudadanos y no so6lo por los duefios de los medios. Hay que
resaltar que el autor, si bien enfatiza en los aspectos positivos de la ley que se derivan
sobre todo de su interés por defender los derechos de los consumidores de los medios de
comunicacion, también menciona que la falta de participacion y debate del proyecto,
acompanada de movimientos poco estratégicos del gobierno como el cierre del canal de
television privado Teleamazonas por tres dias y el desigual reparto de la publicidad
oficial entre los diversos medios de comunicacién, ha generado una tendencia a
rechazar, o al menos a trabar, su aprobacion (Lucas, 2009).

La Revista Latinoamericana de Comunicacion Chasqui editada por el Centro
Internacional de Estudios Superiores de Comunicacion para América Latina CIESPAL,
ubicado en Quito, ha incluido diversas reflexiones sobre la Politica de Comunicacion
del Ecuador y sobre la recientemente promulgada Ley Organica de Comunicacion que
constituye su instrumento normativo por excelencia.

Dentro de ellas, el articulo Medios, periodismo y responsabilidad social: en
busca de politicas publicas en el Ecuador de Gustavo Abad, pone a Rafael Correa como
el propulsor del debate publico sobre la accion de los medios en la reproduccion
simbodlica del mundo social. Se resalta de esta forma, que la postura critica del

presidente gira alrededor de una estrategia pragmatica que consiste en producir y
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difundir un discurso oficial desde los medios de comunicacion masivos, lo que implica
a su vez, la construccion de un conglomerado de medios estatales (Abad, 2013).

Otro articulo publicado en esta revista que contribuye al debate es El sistema de
comunicacion en la Ley Organica de Comunicacion del Ecuador: un analisis desde el
enfoque de |as teorias de sociedad y masas de McQuail de Caroline Avila. En el mismo,
si bien se reconoce el esfuerzo del gobierno por renovar un cuerpo legal que debido a
las condiciones actuales resulta insuficiente, se realiza una critica a la nueva ley por
considerarse que no define con claridad el modelo de sistema de comunicaciéon que
requiere el pais a pesar de que se propugna al mismo como un objetivo (Avila, 2013).
La autora sefiala que:

Cuando se trata de regular los medios de comunicacion, el debate se
centra en el rol punitivo y de control mas que en el fomento y
proteccion de derechos. Bajo esa circunstancia la discusion sobre el
tipo de sistema de comunicacion mas adecuado para una sociedad y la
oportunidad de considerar a la comunicacion como un espacio de
deliberacion social quedan en un segundo plano (Avila, 2013: 72).
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CAPITULO III
EL CONTROL DE LA INFORMACION EN ECUADOR A TRAVES DE LA
POLITICA DE COMUNICACION

A partir de la llegada de Rafael Correa a la presidencia de la Republica se empieza a
observar que el gobierno implementa una serie de medidas y programas relacionados a
la comunicacion de gobierno y a los medios de comunicacion masiva existentes en el
pais.

Con el transcurrir de los sucesivos periodos de Correa en el poder (2007-2009,
2009-2013, 2013-2017), dariamos cuenta de que este conjunto de acciones responden a
una estrategia sectorial que busca una mayor intervencion del Estado en el espectro
radioeléctrico y en el espacio audiovisual.

Si bien el gobierno asegura que esta estrategia sectorial, que 1lamamos Politica
de Comunicacion, tiene como principal objetivo el cambiar la distribucidon inequitativa
y poco democratica del campo mediatico que no permite la expresion de la pluralidad
de voces existente en el Ecuador’' (Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017: Objetivo
5); las formas que ha ido adquiriendo tal intervencion demuestran que el objetivo detras

del disefio de la misma podria ser diferente.

Los instrumentos de la Politica de Comunicacién en Ecuador’’.

El espacio de la nueva Politica de Comunicacion estad compuesto por cuatro agencias: la
Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones (ARCOTEL), la Secretaria
Nacional de Comunicacién (SECOM), el Consejo de Regulacion y Desarrollo de la
Informacion y Comunicacion (CORDICOM), y la Superintendencia de la Informacion y
Comunicaciéon (SUPERCOM).

Definiendo brevemente las funciones de cada una, la ARCOTEL se encarga de
administrar y regular las telecomunicaciones en el pais, en donde se incluye al espectro
radioeléctrico (ARCOTEL: s/f); el CORDICOM y la SUPERCOM son agencias que,
creadas segun lo dispuesto en la Ley Organica de Comunicacion, cumplen la funcion de
disefar ¢ implementar normativas la primera, y de vigilar y controlar las mismas la

segunda, con el fin de proteger y regular los derechos de la comunicacion e

3! La distribucion inequitativa y poco democratica del campo mediatico es, para el ejecutivo, el problema
que la Politica de Comunicacion debe resolver.
32 Anexo 1.
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informacion; la mision de la SECOM por su parte, es “disefiar, dirigir, coordinar y
ejecutar las politicas y estrategias de comunicacion, informacion, difusion e imagen del
Gobierno Nacional” (Secretaria Nacional de Comunicacion: s/f).

Hay que sefialar que la ARCOTEL es incluida como agencia de esta politica en
cuanto se encargan de administrar las frecuencias del espectro radioeléctrico a los
medios de comunicacion. Por lo tanto, se tomara en cuenta inicamente los aspectos que
tengan que ver con la asignacion de las frecuencias de radio y television, a pesar de que
esta institucion contemple entre sus funciones y competencias otros campos de las
telecomunicaciones.

Dentro del espacio de la Politica de Comunicacion se incluye ademas, las
empresas y medios de comunicacion publicos ya que son los encargados de la difusion

de la informacion oficial.

I nstrumentos de Autoridad.

Iniciamos analizando los instrumentos de autoridad porque estos suelen ser el indicio
mas evidente de que el gobierno esta buscando modificar un aspecto especifico de la
realidad social.

Howlett (2011) afirma que este tipo de instrumentos, entendidos como
regulacion, no son mas que el uso del poder coercitivo del estado por parte del gobierno
para controlar y alterar el comportamiento social. Ajzen agrega, que las acciones
emprendidas en el &mbito de la autoridad buscan prevenir o desalentar todos aquellos
comportamientos que no vayan de acuerdo a los objetivos del gobierno (Ajzen, 1991
citado en Howlett, 2011: 83).

En Ecuador, la importancia que se otorga a la comunicacion en general y a sus
diversos elementos se expresa formalmente en la nueva Constitucion Nacional que entra
en vigencia en el afio 2008. La nueva Carta Magna que ordena la refundacién del
Estado incluye en el Titulo II enfocado en los derechos del buen vivir, una seccion
conformada por cuatro articulos (16-20) denominada Comunicacion e Informacion. De
manera general, en esta seccion se enuncian los derechos de los ciudadanos en dos
sentidos, por un lado, los derechos a una comunicacion libre, intercultural y
participativa, y por otro, los derechos a recibir informacion verificada y plural. Ademas,

se contempla los deberes del Estado en cuanto a garantizar tales derechos y el acceso a
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las tecnologias de la informacion. Por tltimo, se sefiala que habra una ley que controle
los contenidos de los productos comunicacionales y que promueva el surgimiento de
nuevos medios de comunicacion (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008).

Si bien en todo el texto de la Constitucion se describen con claridad las pautas
que se deben cumplir para la difusion de informacion, tanto desde el Estado como de
parte de los medios de comunicacion, resaltan los articulos 312 y 313 porque introducen
nuevos aspectos sobre el escenario mediatico que la Constitucion anterior no
contemplaba. En el primero se prohibe a las entidades financieras y a sus accionistas ser
propietarios o tener inversiones en medios de comunicacion; mientras que el segundo
declara a las telecomunicaciones y al espectro radioeléctrico como sectores estratégicos,
definicion que los ubica bajo la exclusiva responsabilidad del Estado.

Hay que aclarar al respecto, que la Constitucion del Ecuador de 1998 determina
que la concesion del uso de frecuencias es facultad exclusiva del Estado (art. 247), mas
no el sector de las telecomunicaciones y el espectro radioeléctrico en si.

Otra novedad de la nueva Constitucion es que se establece que el espectro
radioeléctrico es, también, un recurso natural no renovable (art. 408), por lo que es
declarado como propiedad inalienable e inembargable del Estado.

Por otro lado, la existencia de un sistema de Comunicacioén Sociales declarada
en el articulo 384 impone al Estado la obligacion de formular una Politica Publica de
Comunicacion con respeto a los derechos de la comunicacion y a la libertad de
expresion (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008).

En las Disposiciones Transitorias que se encuentran al final del texto
constitucional se incluyen importantes mandatos que buscan modificar la situacion
actual del campo medidtico a corto plazo. Tal es el caso de la Disposicion Transitoria
Primera que ordena al cuerpo legislativo aprobar la Ley Orgéanica de Comunicacion en
un plazo maximo de 360 dias; la Disposicion Transitoria Vigesimocuarta que manda al
Ejecutivo la conformaciéon de una comision, para realizar una auditoria de las
concesiones de las frecuencias de radio y television, en un plazo maximo de 30 dias; y
la Disposicion Transitoria Vigesimonovena que ordena la enajenacion de las personas
juridicas del sector financiero que tengan participacion en el capital de los medios de

comunicacion en el plazo de dos afos. Los plazos establecidos en todos los casos corren
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a partir de la entrada en vigencia de la nueva Constitucion® (Constitucién de la
Republica del Ecuador, 2008).

Después de la Constitucion Nacional como ley fundamental y simbolo de
autoridad, encontramos a los planes nacionales de desarrollo. Estos documentos, que
representan la planificacion y coordinacion de un proyecto de escala nacional, contienen
los lineamientos estratégicos a seguir en materia de politicas publicas en un periodo de
tiempo determinado”*.

Asi, el gobierno de Correa estructura inicialmente el Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2010, después el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 y por
ultimo, el Buen Vivir Plan Nacional 2013-2017. Si bien, en cada uno de los planes se
menciona la importancia de la comunicacién y la informacion para el sistema
democréatico del pais, es en el ultimo, el que se encuentra actualmente vigente, donde se
desarrolla mas ampliamente las obligaciones del Estado en materia de comunicacion.
Especificamente, el objetivo 5 en su apartado 5 sefiala que es un compromiso del Estado
“garantizar a la poblacion el ejercicio del derecho a la comunicacion libre, intercultural,
incluyente, responsable, diversa y participativa” (Buen Vivir Plan Nacional 2013-2017).

Los planes de desarrollo son incluidos en los instrumentos de autoridad porque
la Constitucion Nacional dispone, en su articulo 280, que en Ecuador el cumplimiento
del Plan Nacional de Desarrollo es de caracter obligatorio para el sector publico. Por lo
tanto, el mismo cumple la funcion de una ley o estatuto.

Otro instrumento de autoridad es el Plan Nacional de Frecuencias expedido en
2008 y actualizado en 2012. Este documento realizado por el CONATEL vy la
SENATEL, que el 27 de febrero de 2015 pasan a ser parte de la Agencia de Regulacion
y Control de las Telecomunicaciones (ARCOTEL) por orden del Decreto Ejecutivo
N°602, determina los lineamientos generales para la gestion del espectro radioeléctrico
en el pais. En ese sentido, el marco regulatorio desarrollado por el gobierno en materia
de telecomunicaciones y comunicacion plantea la necesidad de un plan que establezca la
distribucion del espectro radioeléctrico y los mecanismos para implementar nuevos
servicios y tecnologias (Plan Nacional de Frecuencias, 2012: VI).

En referencia a la caracterizacion que ofrece la nueva Constitucion del espectro

radioeléctrico, en 2009 el presidente en funciones del Consejo Nacional de

33 Se complementa con el art. 312.
3* De acuerdo al Buen Vivir Plan Nacional 2013-2017.
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Radiodifusion y Television (CONARTEL)> presenta una accién de interpretacion
constitucional al contenido del articulo 408 de la Constitucidon, que afirma que el
espectro radioeléctrico es un recurso natural no renovable. El pedido de aclaracion
radica, segun el documento oficial, en que “el espectro no puede extinguirse por ser un
bien extracto y que el mismo puede ser reutilizado las veces que sean necesarias”
(Sentencia interpretativa N° 0006-09-SIC-CC, 2009: 1) y que al considerar el mismo
como un recurso no renovable, “se debe analizar que es un bien intangible patrimonio
del Estado, pero a diferencia de los otros recursos naturales no renovables, la
autorizacion de su uso puede revocarse por causales determinadas en la ley, y una vez
revocada tal autorizacion, el espectro queda libre y puede volver a ser utilizado a través
de la figura de una nueva concesion de la frecuencia radioeléctrica” (Sentencia
interpretativa N° 0006-09-SIC-CC, 2009: 1-2).

Finalmente, la Corte Constitucional resuelve que dicho articulo de la
Constitucion considera al espectro radioeléctrico como un recurso natural, mas no se
aclara si es un recurso natural renovable o no renovable. Al calificarlo como un recurso
natural es considerado como un bien limitado que “su uso indiscriminado, si bien no
agota el espectro frecuencial radioeléctrico (aspecto inherente a un recurso no
renovable; el espectro radioeléctrico no se extingue por su utilizacidn ya que se
encuentra contenido en el recurso aire, y a partir de ello puede ser reutilizado las veces
que sean necesarias), puede generar congestiones o interferencias en los canales
radioeléctricos, aspecto que torna necesaria la presencia de un organo encargado de
regular y controlar el aprovechamiento del recurso y el uso del sector estratégico de las
telecomunicaciones” (Sentencia interpretativa N° 0006-09-SIC-CC, 2009: 7).

Es necesario explicar en este sentido, que la accion de interpretacion, atribuida a
la Corte Constitucional por la Constitucion de 2008, es un instrumento de autoridad
porque ordena como sera entendida y aplicada la Carta Magna (Porras y Romero, 2012).

El espectro radioeléctrico entonces, es definido por la Corte Constitucional como
un recurso natural (art. 408) y un sector estratégico (art. 313), cuyo servicio publico de
telecomunicaciones podra ser delegado por el Estado excepcionalmente a las empresas

privadas (Sentencia interpretativa N° 0006-09-SIC-CC, 2009).

3% E1 24 de agosto de 2009 el CONARTEL pasa a ser parte del Consejo Nacional de Telecomunicaciones
(CONATEL) por orden del Decreto Ejecutivo N°8.
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En 2011 el gobierno ecuatoriano disefia e implementa otro instrumento de
autoridad en la forma de un Referéndum Constitucional y Consulta Popular. Como
veremos mas adelante, a principios de aquel afio el enfrentamiento del gobierno con los
medios de comunicaciébn se encontraba en un punto algido por los fuertes
cuestionamientos de estos ultimos al proyecto de Ley de Comunicacion. En ese
contexto, el 7 de mayo de 2011 se lleva a cabo el acto electoral a nivel nacional. Los
ecuatorianos respondieron a diez preguntas, con SI o NO, de las cuales las cinco
primeras correspondian al Referéndum Constitucional y las cinco siguientes a la
Consulta Popular.

Las preguntas 3 y 9 fueron las directamente relacionadas con la politica de
comunicacion. La primera buscaba reformar el articulo 312 de la Constitucion para
prohibir a las instituciones financieras y a los medios de comunicacion, y sus
accionistas, el tener participacion accionaria en empresas que estén fuera de su
actividad. La otra pregunta, en cambio, buscaba exigir la aprobacion de la Ley Orgénica
de Comunicacion y ordenar la creacion del Consejo de Regulacion y Desarrollo de la
Informacién y Comunicaciéon (CORDICOM).

Una vez realizados los escrutinios el Consejo Nacional Electoral declara que el
SI resultd vencedor en los dos casos, con 52,98% y 51,68%, respectivamente. Este
triunfo del gobierno permitidé avanzar con la implementacion de la politica de
comunicacion y sobre todo, logrd construir cierta legitimidad para el Proyecto de Ley
de Comunicacion que dos afios mas tarde seria aprobada por la Asamblea Nacional
(Registro Oficial, 2011).

Precisamente sobre la Ley Organica de Comunicacion (LOC), hay que recalcar
que como instrumento de autoridad por excelencia, se constituye en la expresion formal
del deseo del ejecutivo por controlar la informacion. Esta ley, que remplaza la antigua
Ley de Radiodifusiéon y Television expedida el 18 de abril de 1975 durante la
presidencia de Guillermo Rodriguez Lara, es aprobada el 14 de junio de 2013 por la
Asamblea Nacional después de 4 afios de intenso debate.

Entre las diferencias fundamentales de las dos leyes, encontramos que la LOC,
ademas de establecer la distribucion de frecuencias radioeléctricas, viene a regular la
actividad de los medios de comunicacién masiva en el pais. Incluso el diario El

Telégrafo la caracteriza como la “primera normativa del Ecuador que rige a toda la
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36 (El Telégrafo: 2013). La ley anterior, por el contrario, solo se

actividad periodistica
limitaba a fijar pautas generales para la concesion de frecuencias y para la instauracion
de los organismos publicos encargados de dicha actividad.

Los aspectos mas importantes de la nueva ley incluyen la prohibicion de la
concentracion de los medios de comunicacion en pocas manos, la promociéon de la
produccion nacional, y la creacion de medios publicos y comunitarios segun la siguiente
distribucion equitativa: 34% para medios comunitarios sin fines de lucro; 33% para
medios publicos donde se incluiria a Municipios, juntas parroquiales, Universidades
publicas, etc.; y 33% para medios privados. Adicionalmente, se dispone la creacion del
Consejo de Regulacion y Desarrollo de la Informacion y Comunicacion (CORDICOM)
y de la Superintendencia de la Informacion y Comunicacion (SUPERCOM) para regular
la actividad de los medios de comunicacion y el ejercicio de la profesion periodistica
(Ley Organica de Comunicacion, 2013).

La entrada en vigencia de la LOC deja la puerta abierta para la terminacion de
concesiones a los medios de comunicacion que no hayan cumplido con la normativa
vigente hasta ese entonces. Asi, en cumplimiento de la Disposicion Transitoria Décima
de la nueva ley, se expide el 30 de julio de 2013 el Reglamento para terminacion de
concesiones y reversion de las frecuencias del espectro radioeléctrico de radiodifusion
y television. En el mismo se detallan los procesos administrativos que se llevaran a cabo
para el retiro de las licencias de funcionamiento a las estaciones de radio y television.

También debemos mencionar como instrumento de autoridad a la Ley Organica
de Empresas Publicas que esta en vigencia desde el 16 de octubre de 2009. La inclusion
de esta ley como autoridad de la politica de comunicacién radica en que, como veremos
mas adelante, el gobierno ha creado varios medios de comunicacion bajo la figura de
empresas publicas, tal es el caso de El Telégrafo EP y RTVEcuador. Por lo tanto, los
medios de comunicacion que pertenecen al Estado estdn bajo el régimen de dicha
normativa.

Uno de los aspectos mas importantes que establece esta ley, es que las
instituciones fundadas como empresas publicas por el ejecutivo estaran dirigidas por un
Directorio conformado por el ministro del ramo correspondiente, el titular del

organismo nacional de planificacion y por un miembro designado por el Presidente de la

3% Debido a que la antigua Ley de Radiodifusion y Television vigente desde 1975 regulaba unicamente a
los medios audiovisuales.

79



Republica (art. 7). De esta forma, El Telégrafo EP, que se encarga de la edicion del
diario El Telégrafo; y RTVEcuador, que contiene al canal EcuadorTv, a la Radio
Publica de Ecuador y a la Agencia Publica de Noticias del Ecuador y Suramérica, son
empresas conducidas por el Secretario de Comunicacién, actualmente Fernando
Alvarado, el titular de SENPLADES, al momento Pabel Mufioz, y un delegado del

ejecutivo.

[ nstrumentos de Nodalidad.

Desde la llegada de Rafael Correa a la Presidencia de la Republica, a inicios del afio
2007, se observa que el gobierno emprende un sinnimero de esfuerzos tanto para
obtener informacion sobre el estado actual del campo mediatico, como para producir
informacion.

En ese sentido, como Evert Vedung explica, se incluyen entre los instrumentos
de nodalidad todos aquellos esfuerzos del gobierno por utilizar el conocimiento y los
datos disponibles para influenciar el consumo y producir comportamientos (Vedung,
1998 citado en Howlett, 2011: 115).

Entre los instrumentos sustantivos, que buscan modificar la produccion de
bienes y servicios en la sociedad, encontramos al Informe de Auditoria sobre la
concesion de frecuencias de radio y television elaborado por la Contraloria General del
Estado y entregado en 2007. Hay que aclarar que si bien esta auditoria fue ordenada en
2005 por una denuncia planteada por el presidente de ese entonces del Consejo
Nacional de Radiodifusion y Television (CONARTEL), se considera a su Informe
definitivo como un instrumento de la politica de comunicacion planteada por el
gobierno de Correa debido a que fue hasta noviembre de 2007, debido a la presion del
gobierno, que dicho informe fue aprobado y sali6 a la luz publica.

Las acciones de dicha auditoria comprendieron un examen especial de los casos
de concesion de frecuencias denunciados y “el analisis del 60% de las contribuciones
que el CONARTEL cobréo a los contribuyentes desde el 2003, a favor de la
Superintendencia de Telecomunicaciones, por el periodo del 1 de enero de 2003 al 30
de mayo de 2005” (Informe General, 2007: 1). Los resultados arrojaron que hubo
irregularidades en la concesion de 1583 frecuencias de radio y television, de las cuales

127 se otorgaron sin contratos y 42 sin los estudios de ingenieria que son requeridos por
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la ley. Ademas, se determin6 que 107 frecuencias concedidas no operaban y que 779
concesionarios se encontraban en mora por mas de seis meses con respecto al pago de
los montos requeridos por las adjudicaciones de frecuencias (Informe General, 2007).

Uno de los aspectos mas controvertidos de esta Auditoria es que el borrador del
Informe recomendé la reversion de 300 frecuencias, mientras que en el Informe
Definitivo esa cantidad bajé a 3 a pesar de que las observaciones fueron las mismas en
los dos documentos (ecuadorinmediato.com: 2007).

Se debe mencionar al respecto, que el Informe mencionado y sus
recomendaciones, de acuerdo articulo 92 de la Ley Organica de la Contraloria General
del Estado, tienen caracter de obligatorio cumplimiento y deben ser aplicadas de manera
inmediata.

Otro instrumento sustantivo de nodalidad es el Informe de Auditoria sobre la
concesion de frecuencias de radio y television realizado por la Secretaria Nacional de
Transparencia de Gestion®’ y entregado en 2009. Esta institucién creada el 29 de
diciembre de 2008 mediante el Decreto Ejecutivo N° 1511, realizd la auditoria en
cumplimiento de sus funciones de prevenir, investigar y denunciar los actos de
corrupcion del sector publico (EI Universo: 2008).

El Informe final consta de 65 paginas y contiene un analisis de la concesion de
frecuencias otorgadas a medios de comunicacion entre los afios 2003 y 2008. Entre los
puntos mas importantes del documento resaltan las afirmaciones de que el espectro
medidtico presenta una concentracion de frecuencias en pocas personas y grupos
familiares, entre los que se encuentran antiguos integrantes del Directorio del
CONARTEL. Por otro lado, se revela que un grupo de dirigentes vinculados a los
organismos que aglutinan a los medios de comunicacion audiovisual del pais, entre ellos
la Asociacién Ecuatoriana de Radio (AER) y la Asociacién Ecuatoriana de Television
(AECTYV), intervinieron en las decisiones del CONARTEL para favorecer sus propios
intereses y los de su gremio (Informe Final, 2009).

Sin embargo, se debe mencionar que muchos de los resultados presentados en
este Informe ya se encontraban en la investigacion anterior realizada por la Contraloria

General del Estado, razon por la cual recibié diversas criticas. Incluso, la Comision de

37 La Secretaria Nacional de Transparencia de Gestion se transforma en Subsecretaria el 17 de mayo de
2013 por Decreto Ejecutivo N° 1522, de tal forma, pasa a depender de la Secretaria Nacional de la
Administracion Pablica.
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Auditoria de Concesiones de frecuencias de radio y television, creada por el ejecutivo
en cumplimiento de la Disposicion Transitoria Vigesimocuarta de la Constitucion,
reprobd enfaticamente los hallazgos de la Secretaria Nacional de Transparencia
sefialando que el andlisis realizado se centré so6lo en 130 concesiones de un total de
1637, ademas de que la investigacion fue elaborada por personas que tienen intereses en
el sector de la comunicaciéon e incluso que son objeto de la auditoria
(ecuadorinmediato.com: 2009).

La ultima investigacion sobre la adjudicacion de frecuencias realizada en la
politica de comunicacion actual, fue llevada adelante por la mencionada Comision de
Auditoria de Concesiones de frecuencias de radio y television conformada en
noviembre de 2008. Este organismo tenia como principal objetivo el determinar la
constitucionalidad, legitimidad y transparencia con las que fueron otorgadas las
frecuencias del espectro radioeléctrico desde enero de 1995 hasta diciembre de 2008
(Decreto Ejecutivo N°1445).

Finalmente, en mayo de 2009 dicha auditoria arroja el Informe Definitivo
donde se sefiala, entre las conclusiones mas importantes, que el CORNATEL otorgd
frecuencias a través de criterios discrecionales e irregulares que irrespetaron las normas
establecidas, la transparencia, la igualdad y la no discriminacion de este proceso. Los
datos presentados demuestran que se favorecid, con la concesion de frecuencias, a
grupos econdmicos y politicos; ademas de que numerosas renovaciones de concesiones
se realizaron sin cumplir con la normativa vigente y sin un analisis adecuado para
conocer si el concesionario cumplidé con los compromisos adquiridos (Informe
Definitivo, 2009).

Tal situacion se habria desencadenado, segin el Informe, porque el
CONARTEL, instituciéon responsable de regular la distribucion del espectro
radioeléctrico, estuvo integrado por personas con intereses directos en los medios de
comunicacion.

Se detectd, por otro lado, la concentracion de frecuencias en pocas manos y la
formacion de oligopolios. Se reveld que los grupos econémicos Eljuri, Isaias, Vivanco,
Egas, Alvarado, Mantilla, Pérez y Martinez habian logrado construir corporaciones
multimedios que aglutinaban 99 concesiones de radio y television. En ese sentido, el

Informe afirma que la Reforma de la Ley de Radiodifusion y Television de 1995 facilito
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el acaparamiento de medios de comunicacion y la consolidacion de situaciones
oligopolicas (Informe Definitivo, 2009).

Asimismo, se encontrd que la participacion de capital extranjero en el espectro
rebaso a lo establecido por la ley, y que el sector comercial tiene predominio absoluto al
poseer mas del 90% de las concesiones de frecuencias de radio y television (Informe
Definitivo, 2009).

Los tres informes hasta aqui mencionados fueron utilizados para la realizacion
del Proyecto de Ley de Comunicacion propuesta por el bloque oficialista, el mismo que
fue finalmente aprobado por la Asamblea Nacional en 2013.

Otro importante instrumento de nodalidad es ¢l Registro Publico de Medios,
catastro realizado en 2014 por el Consejo de Regulacion y Desarrollo de la informacion
y la Comunicacion (CORDICOM) con el fin de conocer datos confiables sobre el
nimero de medios de comunicacidon existentes en el pais, y sobre la cantidad de
trabajadores, y sus caracteristicas, con que cuenta cada empresa periodistica. Hasta fines
de enero de 2014, fecha de cierre del censo, se registraron un total de 1146 medios
(Registro Publico de Medios, 2014). Se debe aclarar en este sentido, que la inscripcion
en este catastro, que culminé el 24 de enero de 2014, tuvo caracter obligatorio para
todas las empresas periodisticas.

Ahora vamos a pasar a los instrumentos de nodalidad efectores. La informacién
producida por el gobierno con el fin de impactar en la sociedad ha tenido un aumento
exponencial desde la llegada de Correa al poder.

Precisamente, en enero de 2007, al inicio de su primer mandato, observamos el
surgimiento de la primera institucion en este campo. Estamos hablando del programa
radial Dialogo con €l presidente que tenia una emision semanal presentada los dias
sadbados. Correa y el gobierno utilizaban este espacio para acercarse a los ciudadanos y
responder las inquietudes de los periodistas. En 2008, y después de algunos conflictos
desatados en tal espacio de intercambio que desarrollaremos mas adelante, la Secretaria
de Comunicacion convierte el formato radial en audiovisual, para que sea transmitido
también por television, bajo el nombre Enlace Ciudadano. Es necesario recalcar que tal
programa existe hasta la actualidad y se ha transmitido ininterrumpidamente durante

todos estos afios.
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Otros productos comunicacionales que dependen de la Secretaria de
Comunicacion son la cadena nacional El gobierno a sus mandantes. Informe semanal
que se transmite todos los lunes a las 20:30 hs., y el programa de television El
Ciudadano TV que inici6 sus emisiones en 2009.

Tales productos que buscan informar sobre las actividades realizadas por el
Gobierno Nacional, y al mismo tiempo incidir en la relacion entre actores publicos y
sociedad civil (instrumentos procedimentales), pueden ser considerados como
propaganda oficial. Aqui se incluyen, ademads, las campafias informativas y

comunicacionales que cada uno de los ministerios y organismos del poder ejecutivo.

Instrumentos de Organizacion.

El 4mbito de la organizacion de la politica de comunicacion es donde mas cambios se
observa. Este recurso es el que mas se ha desarrollado desde la llegada de Correa al
poder.

Los instrumentos de organizacién constituyen, segun Howlett (2011), las
acciones del gobierno que buscan afectar el resultado de la politica publica a través del
uso de agencias y personal publico.

En Ecuador, la intervencion del Estado en el d&mbito de organizacion del campo
mediatico inician en 2007 cuando el Estado embarga diario El Telégrafo, tradicional
periddico guayaquilefio que era propiedad del banquero Fernando Aspiazu Seminario.
Un afio mas tarde, El Telégrafo se refunda como diario publico pasando a ser el primer
medio de comunicacion publico del pais.

En 2010 la compania El Telégrafo cambia de razon social y pasa a llamarse
Editores Nacionales Gréficos (Editogran SA). Teniendo al Ministerio de
Telecomunicaciones como accionista mayoritario (posee el 99% de las acciones), esta
empresa se encargd de la impresion de libros oficiales para las escuelas, ademas de la
edicion de los periddicos El Telégrafo y PP El Verdadero, este tltimo ya desaparecido.

Finalmente, el 14 de enero de 2015 por Decreto Ejecutivo N° 545 Editogran SA.
se disuelve y se crea la empresa publica El Telégrafo EP a la cual se le transfiere su
patrimonio y planta de empleados. Como explicamos anteriormente, como empresa
publica este medio de comunicacion pasa a regirse por la Ley Organica de Empresas

Publicas.
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Otra accién del gobierno en relacion a la confiscacion de medios de
comunicacion tiene lugar en 2008 cuando la Agencia de Garantia de Depositos (AGD)
incauta las empresas del Grupo Isaias, ex propietario del banco Filanbanco™. Entre ellas
Gamatv y TC Television canales de television abierta, TVCable y Cablevision
dedicadas a ofrecer el servicio de television pagada, y los canales de television por cable
CN3 y CD7, ademads de varias estaciones de radio como Radio Bolivar y Organizacion
Radial C.A.** (El Universo: 2011a).

En marzo de 2009 el Estado crea el Fideicomiso AGD-CFN No mas impunidad
para administrar los bienes incautados. En octubre de 2011 el gobierno decide crear un
nuevo fideicomiso para la administracion de, especificamente, los medios de
comunicacion de este grupo de empresas. Con el nombre Fideicomiso Mercantil AGD-
CNF No més impunidad-Medios, esta institucion vende, en el mismo afio, paquetes
accionarios de Tc Television, Gamatv y TvCable, 12%, 22% y 35% respectivamente.
Los titulos de los canales de television pasaron a los trabajadores de dichas estaciones
quienes los adquirieron con un préstamo del Banco Nacional de Fomento, mientras que
las acciones de la compania TvCable fueron vendidas a particulares completando su
transferencia a manos privadas, ya que el 65% habia sido vendido al grupo Eljuri
anteriormente (EI Telégrafo: 2011).

En 2015 el ejecutivo inicia un proceso para suprimir el Fideicomiso-Medios,
logrando finalmente, en el mes de junio, transferir sus competencias y funciones al
Banco Central del Ecuador. De tal manera, en la actualidad esta Gltima institucion es la
encargada de administrar los canales de television Tc Television y Gamatv debido a que
el Estado continta siendo el accionista mayoritario.

Uno de los instrumentos mas importantes de la politica de comunicacion, que
fue disefiado para controlar la informacion que es emitida desde el gobierno, es la
Secretaria Nacional de Comunicaciéon (SECOM). Esta institucion creada el 22 de junio

de 2009 por Decreto Ejecutivo N° 1795, fue inicialmente adscrita a la Presidencia de la

3* El banco Filanbanco fue una de las empresas financieras privadas méas grandes de Ecuador hasta que a
finales de 1998 se declaré en quicbra. Frente a la crisis bancaria que se vivia en el pais, el Estado, por
orden del ya extinto Congreso Nacional, realizé el salvataje bancario trasladando dicha institucion a la
Agencia de Garantia de Depdsitos, organismo publico creado en ese momento para asumir las deudas de
los bancos cerrados (ANDES: 2012).

** Los medios mencionados son parte de las 195 empresas incautadas al Grupo Isafas con el fin de
recuperar parte de los 661 millones de dolares que, seglin una auditoria externa, Filanbanco adeuda al
Estado (El Universo: 2011a).
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Republica. Casi cuatro afos mas tarde, el 30 de mayo de 2013, el Decreto Ejecutivo N°3
reforma la estructura de la Presidencia y determina a la SECOM como una entidad de
derecho publico con autonomia administrativa, financiera y técnica.

Con la mision de “disefiar, dirigir, coordinar y ejecutar las politicas y estrategias
de comunicacion, informacion, difusion e imagen del Gobierno Nacional” (Secretaria
Nacional de Comunicacion: s/f), esta institucion depende en actualidad de la
Presidencia de la Republica al igual que la Vicepresidencia y las Secretarias Nacionales
de la Administracion Publica, de Gestion de la Politica y de Planificacion y Desarrollo
(Anexo 2). Por ello, todas sus dignidades son elegidas por el ejecutivo.

Sobre las atribuciones de este organismo, hay que sefalar que la Subsecretaria
de Imagen Gubernamental, “entidad rectora de la estandarizacion del lenguaje
comunicacional publicitario para todo tipo de iniciacion de campafias que se realicen
desde el gobierno central” (Secretaria Nacional de la Administracion Publica: s/f), se
fusiona con la SECOM el 13 de agosto de 2013 mediante Decreto Ejecutivo N° 46. Sin
embargo, en julio de 2014 se reorganiza la SECOM por orden del Decreto Ejecutivo N°
393, y los servicios y competencias de la Subsecretaria de Imagen Gubernamental son
asumidos por la Secretaria Nacional de la Administracion Publica.

El mismo afio de la creacion de la SECOM, los ecuatorianos presenciamos el
surgimiento de la empresa Television y Radio de Ecuador E. P. (RTVEcuador). Esta
empresa publica instaurada mediante Decreto Ejecutivo N° 193 en diciembre de 2009,
fue creada para dirigir y administrar a los medios publicos existentes hasta ese
momento, EcuadorTV y la Radio Pdblica de Ecuador. Mas tarde pasa a controlar
también, a la Agencia Publica de Noticias del Ecuador y Suramérica (ANDES) creada
en diciembre de 2009 por la recién establecida SECOM.

Con respecto a cada medio que forma parte de RTVEcuador, podemos decir que
EcuadorTv, el primer medio publico televisivo del pais, fue creado en noviembre de
2007 con fondos proporcionados por el Banco de Desarrollo Social y Economico de
Venezuela y con el fin de transmitir las sesiones de la Asamblea Constituyente.

Actualmente presenta la mayor cobertura a nivel nacional ya que cuenta con “99
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estaciones repetidoras™ que cubren el 73% de la poblacion”, ademéas de poseer una
sefal internacional (RTV ECUADOR: s/f).

La Radio Publica de Ecuador por su parte, fue fundada en agosto de 2008 y ha
logrado expandirse a nivel nacional con 66 estaciones repetidoras y un gran equipo de
produccion que le permite transmitir desde cualquier lugar del pais (RTV ECUADOR:
s/f).

ANDES, como agencia de noticias, “es una empresa informativa publica
independiente, imparcial que recopila, trata y desarrolla materiales informativos
multimedia de toda indole” con el fin de proveer de informacion a medios de
comunicacion locales, nacionales e internacionales (RTV ECUADOR: s/f).

Hay que recalcar que RTVEcuador, como empresa publica, se rige por la Ley
Orgénica de Empresas Publicas, y los medios que la componen se rigen, ademas, por la
Ley Organica de Comunicacion.

En los sucesivos mandatos de Correa, el gobierno ha creado un importante
nimero de medios publicos y gubernamentales con el fin de tener una via directa de
comunicacion con los ciudadanos y el pueblo. Asi, encontramos que en 2010 se crea
Television Legidativa (TVL) el canal de la Asamblea Nacional, en 2012 nace EDUCA
el canal del Ministerio de Educacion y en 2014 se constituye, como medio oficial de la
funcién ejecutiva, el complejo mediatico El Ciudadano que consta de un canal
television, una estacion de radio, prensa y soporte web.

Otros instrumentos de organizacion, piezas fundamentales para el control de
informacion que ejerce el gobierno a través de la politica de comunicacion, son los entes
creados por disposicion de la Ley Orgéanica de Comunicacion (LOC) promulgada el 23
de junio de 2013 por el presidente de la Republica, Rafael Correa.

La LOC dedica el Capitulo III a explicar la institucionalidad para la regulacion y
el control. En los articulos 47 al 59 se dispone la instauracion del Consejo de
Regulacion y Desarrollo de la informacion y la comunicacion (CORDICOM) y de la
Superintendencia de la Informacién y Comunicacion (SUPERCOM). La primera se
encarga de reglamentar la aplicacion de la ley ademas de desarrollar politicas publicas
en materia de la comunicacion; mientras la segunda procura garantizar la total

independencia del procesamiento administrativo de los reclamos ciudadanos en lo

% Las estaciones repetidoras son dispositivos que permiten el transporte de la sefial radioeléctrica
mediante la amplificacion del radio de accion de la transmision (Tomasi, 2003).
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referente al ejercicio de los derechos de la comunicacion (Ley Organica de
Comunicacioén, 2013).

Si bien estas dos instituciones cumplen funciones que se complementan, hay que
diferenciar que la SUPERCOM es un organismo técnico con capacidad sancionatoria
que tiene atribuciones para vigilar, auditar e intervenir con la finalidad de hacer cumplir
la normativa de la comunicacion e informacion (Ley Orgéanica de Comunicacion, 2013:
art. 55); el CORDICOM por su parte, tiene la mision de “disefar e implementar
normativas y mecanismos para desarrollar, proteger y regular los derechos de la
comunicacion e informacion de conformidad con la Constitucion, la Ley Organica de
Comunicaciéon y demds normas afines” (Consejo de Regulacion y Desarrollo de la
informacion y la Comunicacion: s/f). Por lo tanto, la SUPERCOM se encarga de hacer
cumplir lo dispuesto por el CORDICOM.

Asimismo, la configuracion de la SUPERCOM incluye una presencia de la
misma en todo el pais mediante intendencias, divisiones técnicas y Organos asesores
ubicados en todas las provincias; la CORDICOM en cambio, cuenta con una Unica
oficina en la ciudad de Quito, lugar desde el cual ejerce sus competencias.

Sobre la CORDICOM especificamente, hay que mencionar que entra en
funciones el 24 de julio de 2013 una vez que sus integrantes fueron elegidos y
posesionados. A este respecto, el articulo 48 de la LOC explica que esta organizacion
esta integrada por cinco funcionarios (Anexo 3):

- Un representante de la Funcion Ejecutiva;

- Un representante del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social;
- Un representante de los Consejos Nacionales de Igualdad®';

- Un representante de los Gobiernos Autonomos Descentralizados y;

- Un representante del Defensor del Pueblo.

Dicho articulo también aclara que la presidencia del CORDICOM recae en el
representante de la Funcion Ejecutiva, puesto que actualmente se encuentra ocupado por

Patricio Barriga.

* Sistema de observancia y rutas de restitucion de derechos para los grupos de atencién prioritaria.
Creado en mayo de 2014, el sistema estda conformado por los Consejos Nacionales de: Género,
Intergeneracional, Pueblos y Nacionalidades, Discapacidades y de Movilidad Humana (Ley Organica de
los Consejos Nacionales para la Igualdad, 2014).
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El CORDICOM ademas, cuenta con la asesoria de un Consejo Consultivo en lo
referente a la formulacion de politicas en temas de comunicacion e informacion. Esta
consultoria, segun el articulo 54 de la LOC, sera de caracter no vinculante y estara
ofrecida por: un representante de los realizadores audiovisuales, un representante de los
comunicadores sociales, un representante de organizaciones ciudadanas relacionadas a
la promocion de la cultura, un representante de los catedraticos universitarios de las
facultades de comunicacion, y un representante de los estudiantes de comunicacion.

Sobre las atribuciones de esta institucion, encontramos en el articulo 49 de la
LOC que el CORDICOM se ocupa de la creacion de las normas para la clasificacion de
los contenidos y las franjas horarias de los medios de comunicacion, y de la creacion de
los dispositivos que permitan la variedad en su programacion. Otra de sus facultades es
la elaboracion de informes, tanto para la adjudicacion de frecuencias del espectro
radioeléctrico, como para la terminacion de una concesion por incumplimiento de los
objetivos establecidos. En el primer caso, dicho informe es de naturaleza vinculante, es
decir, de obligatorio cumplimiento; mientras que en el segundo caso, el informe es
entregado a la autoridad de telecomunicaciones, entidad que finalmente resuelve sobre
la culminacién de las licencias otorgadas (Ley Organica de Comunicacién, 2013).

En cuanto a la SUPERCOM, hay que mencionar que se establece el 15 de
octubre de 2013 bajo la direccion de Carlos Ochoa, Superintendente nombrado por el
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, quien aun en la actualidad funge
como tal. La relacion directa de esta institucion con el ejecutivo es evidenciada,
precisamente, en la eleccion del Superintendente, ya que el mismo es seleccionado de
una terna enviada por el Presidente de la Republica (Ley Orgéanica de Comunicacion,
2013: art.55).

Con oficinas distribuidas alrededor del pais en seis Intendencias Zonales (Anexo
4), la SUPERCOM se encarga de velar por los derechos de la comunicacion e
informacion, lo que incluye las atribuciones de fiscalizar y ordenar el cumplimiento de
las disposiciones, y de investigar y resolver los reclamos de los ciudadanos (Ley
Organica de Comunicacion, 2013: art.56).

Hay que subrayar en ese sentido, que aquellas funciones son posibles porque la
LOC establece, en sus articulos 55 y 58, que las resoluciones de la Superintendencia son

vinculantes, es decir, de obligatorio cumplimiento.
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Sobre el aporte de estas instituciones hasta la actualidad, debemos mencionar
que, segin datos proporcionados por el Superintendente y publicados por el diario El
Telégrafo (2015b), desde su creacion hasta fines de junio de 2015 la SUPERCOM ha
sancionado a 198 medios de comunicacion, ha iniciado 506 procesos administrativos
(282 por denuncia y 224 de oficio) y ha emitido 313 resoluciones (185 economicas y
128 llamados de atencion). Al respecto, el Superintendente ha aclarado en diversas
ocasiones que los recursos obtenidos por las sanciones econdmicas van directamente al
Presupuesto General del Estado y no se quedan en la SUPERCOM.

El CORDICOM por su parte, ha emitido hasta la actualidad una serie de
estatutos como el Reglamento General a la LOC, el Reglamento para la medicion de
sintonia de canales de television, el Reglamento para la difusion de contenidos
interculturales, etc.; y varios informes juridicos y técnicos, entre los que se incluye la
investigacion de medios de comunicacién que presentan contenido discriminatorio. El
Consejo ademas, ha elaborado el Registro Publico de Medios, un catastro que, como
explicamos anteriormente, permite obtener datos de los medios de comunicacion del

pais (Consejo de Regulacion y Desarrollo de la informacion y la comunicacion: s/f).

I nstrumentos de Tesoro.

Entre los instrumentos sustantivos de tesoro encontramos, por un lado, la transferencia
de recursos econdmicos a determinados actores para incentivar su desarrollo, o por otro
lado, la imposicion de costos para desalentar su participacion (Howlett, 2011).

De tal forma, es importante analizar cuanto dinero ha destinado el Estado para
las principales instituciones de la politica de comunicacion con el fin de conocer el
interés del gobierno por la comunicacion.

Hay que aclarar en ese sentido, que tanto como el CORDICOM como la
SUPERCOM fueron creadas en 2013 como entidades de derecho publico con
autonomia presupuestaria, econémica y administrativa (Ley Organica de Comunicacion,
2013). Sin embargo, la SECOM, a pesar de que fue creada en 2009, recién cuatro afos
después, con la reforma a la estructura de la Presidencia de la Republica, adquiere
autonomia financiera y administrativa. Por tal motivo, solo se encuentran datos sobre el

presupuesto asignado a dicha institucion desde 2013.
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Como vemos en el Grafico 2, en 2013 el gobierno destind el 0,04% del
Presupuesto General del Estado a estas entidades. El afio siguiente la asignacion
presenta un importante aumento pasando a ser el 0,14%. En 2015 hay una pequeia

elevacion de los montos que significan ahora un 0,17% del Presupuesto General.

Grafico 2. Presupuesto General del Estado asignado a las principales
instituciones de la Politica de Comunicacion
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Fuente: Elaboracion propia.

La pequena porcion que es designada en 2013 a estas instituciones puede explicarse
porque el CORDICOM y la SUPERCOM recién entraron en funciones el 24 de julio y
el 15 de octubre, respectivamente, después de la entrada en vigencia de la Ley Orgénica
de Comunicacién que dispuso su creacion. Asi, ese 0,03% es ocupado casi en su
totalidad por los recursos de la SECOM que ascienden a USD. 97934.552,38.

Sobre la evolucion de los montos que cada una de estas entidades ha recibido,
observamos en el Grafico 3 que el presupuesto de la SECOM ha ido en aumento,
terminando el 2015 con mas de 43 millones de dodlares. El CORDICOM vy la
SUPERCOM no corrieron con la misma suerte, ya que a pesar de que sus fondos
crecieron ampliamente en 2014, el afo siguiente experimentan una leve disminucion de

los mismos.
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Grafico 3. Recursos economicos que han recibido las instituciones mas
importantes de la Politica de Comunicacion
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Fuente: Elaboracion propia.

Por otro lado, resulta llamativa la diferencia entre el presupuesto que manejan cada una
de las entidades. La SECOM, como la encargada de dirigir las estrategias de
comunicacion del gobierno nacional, es la institucion que mas recursos econdmicos
recibe, mientras que el CORDICOM maneja la menor cantidad de las tres habiendo
recibido USD. 47224.406 en 2015. La SUPERCOM actualmente percibe poco mas de
15 millones de ddlares.

Mas alla del dinero destinado a las instituciones encargadas de llevar a adelante
la politica de comunicacion, Howlett (2011) nos explica que hay otros instrumentos que
estan relacionados directamente con el control. Estos instrumentos procedimentales que
buscan la alteracion de los grupos de interés incluyen la creacion de impuestos y la
eliminacion de incentivos econdmicos. Al respecto Kash sefiala que el sistema de
impuestos suele ser usado frecuentemente por los gobiernos para neutralizar o cooptar a
sus oponentes (Kash, 2008 citado en Howlett, 2011).

En el caso de Ecuador, en agosto de 2009 el ejecutivo envia a la Asamblea
Nacional la Reforma a la Ley de Régimen Tributario Interno para suprimir del articulo

54, que determina las transferencias e importaciones con tarifa cero, al papel periddico,
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periodicos y revistas'’. Con la aprobacion del érgano legislativo, desde octubre del
mismo afo los periddicos y revistas extranjeras que son traidas al pais, al igual que el
papel periddico que es usado para la impresion de los diarios nacionales, pasan a pagar
el 12% correspondiente al Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Esta accion del gobierno afecté de manera significativa a la prensa escrita, la
misma que tuvo que subir el precio final de su producto. En este sentido, es importante
mencionar que en ese momento se importaban al pais unas 38000 toneladas de papel
periddico al afio debido a que aqui no se producia ese tipo de insumo (El Universo:
2009).

Con la entrada en vigencia de la LOC en 2013 asistimos a la implementacion de
otro instrumento econdmico de control, la supresion de exoneracion de impuestos a la
importacién de equipos para el funcionamiento de medios de comunicacién, con
excepcion de los medios comunitarios.

En la antigua Ley de Radiodifusion, el Ministerio de Finanzas, previo informe de
la Superintendencia de Telecomunicaciones que sefiale que los concesionarios cumplen
con los requisitos establecidos en la Ley, reconocia a estos la exoneracion de todos los
impuestos a la importacion “de equipos transmisores de radiodifusion de 20 kilovatios o
mas en AM., equipos transmisores de Frecuencia Modulada de 1 kilovatio o mas y
plantas de television de cualquier capacidad que introdujeren al pais, asi como, de
equipos accesorios y repuestos que fueren necesarios” (Ley de Radiodifusion, 1975:
art.60).

En el articulo 86 de la Ley Orgénica de Comunicacion, en cambio, se sefiala que
se otorgara créditos preferentes y exenciones de impuestos para la compra de equipos,
unicamente a los medios comunitarios, ya sean estos estaciones de radio o television, o
medios impresos. Con esta accidon afirmativa, segiin contempla la ley, se promueve la
creacion y desarrollo de medios de comunicaciéon comunitarios “como un mecanismo
para promover la pluralidad, diversidad, interculturalidad y plurinacionalidad” (Ley

Organica de Comunicacion, 2013: art. 86).

2 Esta Reforma ademas, grava el consumo de gaseosas, licores y cigarrillos; y sube la tasa por salida de
capitales (Ley de Régimen Tributario Interno, 2009).
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El proceso para controlar la informacion.

Hasta el dia de hoy, la politica de comunicacion de Ecuador se ha constituido en un
proceso conflictivo que ha enfrentado al gobierno y a los duefios de los medios de
comunicacion. A continuacion, con ayuda de la metodologia de Seguimiento de
Procesos revisamos los principales sucesos que dieron forma a tal proceso marcando la

direccion de esta politica publica.

Antecedentes.

Desde 1996 hasta 2005 el sistema politico ecuatoriano estuvo sumido en una profunda
crisis de legitimidad. Siete gobernantes ocuparon el sillon presidencial durante estos
afios. Tres de ellos fueron elegidos popularmente y derrocados antes de terminar su
periodo: Abdal4d Bucaram (1997), Jamil Mahuad (1999) y Lucio Gutiérrez (2005).

La situacion economica para Ecuador también fue adversa en esta época. El pais
venia de la aplicacion de un ajuste estructural inspirado en los lineamientos del
“Consenso de Washington”. Desde mediados de los afios 80’s se habia buscado
minimizar la intervencion del Estado en la economia e impulsar la desregulacion del
mercado laboral y del sistema financiero. En efecto, luego de una década de transicion y
aplicacion lenta y conflictiva del ajuste estructural, las politicas neoliberales se
implementaron en el pais en forma consistente durante el gobierno conservador de Sixto
Duran Ballén (1992-1996) (Larrea y Larrea, 2008).

Las consecuencias de estas medidas harian que Ecuador inicie en 1996 una
década caracterizada por un cronico conflicto social e inestabilidad politica. Se vive una
severa reduccion del gasto social, aumento de la pobreza y el desempleo, ampliacion de
la desigualdad en la distribucion, inflacion. La crisis de 1998-99, que condujo a la
dolarizacion de la economia en el afio 2000, seria indudablemente la mas profunda en
los ultimos 50 afos (Larrea y Larrea, 2008). Fueron tiempos donde la crisis econdémica
del pais se veia profundizada por una gran crisis politica y multiples escandalos de
corrupcion; situacion que iria mermando la credibilidad de los tradicionales partidos
politicos frente a los votantes (de la Torre, 2010).

En el 2005 los problemas del pais habian llegado a su climax. El 20 de Abril la
capital de los ecuatorianos amanece paralizada por una multitud que se toma las calles

para derrocar al entonces presidente Gutiérrez. Bajo el grito “jQue se vayan todos!”, los
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quitefios expresaban la apatia general de la ciudadania frente al sistema politico y la
peticion firme de un cambio. “La politica y los politicos eran identificados por la gente
como la principal fuente de los problemas que atravesaba el pais” (de la Torre, 2010:
339).

Para el 2006 la confianza en los partidos politicos ecuatorianos registro el
margen mas bajo de toda América Latina. Segun el Democracy Audit: Ecuador 2006,
las instituciones politicas con el menor nivel de confianza fueron los partidos politicos
(15.1%), el Congreso Nacional (16.7%) y el Gobierno (21.7%) (Seligson, 2006).

En este clima de insatisfaccion generalizada se llegd a la eleccion presidencial
del afio 2006. Se presentaron trece candidatos de las mdas diversas tendencias, clara
muestra de la gran fragmentacion e inestabilidad politica del momento. Rafael Correa
era uno de ellos. Irrumpid en el escenario politico ecuatoriano después de un fugaz
debut de 110 dias como Ministro de Economia y Finanzas en el 2005. Se trataba de un
economista, doctorado en la Universidad de Illinois, que se alejo de los lineamientos de
los organismos multilaterales de crédito y critico sus exigencias.

Al dejar el ministerio, Correa inicid rapidamente la construccion del Movimiento
politico Patria Altiva y Soberana (PAIS), que mas tarde pasaria a ser conocido como
Alianza Pais. La propuesta del Movimiento atrajo el apoyo de intelectuales y diferentes
grupos de izquierda a pesar de que el sistema de partidos, altamente fragmentado, le
impedia a la recientemente creada organizacion obtener mayoria en el Congreso
entrante (de la Torre y Conaghan, 2009). Por esta razon, todos los esfuerzos y
estrategias de campafia se centraron, inicamente, en llegar a obtener la presidencia.

Correa se presentd a la contienda presidencial como el candidato joven con
afinidad a la izquierda, critico mordaz del neoliberalismo a diferencia de su contrincante
en segunda vuelta Alvaro Noboa, quien detentaba el titulo de ser el hombre mas rico del
pais, un defensor del libre mercado y los negocios (de la Torre, 2010).

Finalmente, el 26 de noviembre de 2006 Correa se impone en las urnas con un

margen de mas de 10 puntos (CNE, 2006)** obteniendo la Presidencia de la Republica.

3 Consejo Nacional Electoral de la Republica del Ecuador. Resultados Oficiales de las Elecciones 2006.
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Mecanismo Causal .

Inmediatamente después de asumir el poder, y en cumplimiento de una de sus
principales promesas de campafia, Correa expide el 15 de enero de 2007 el Decreto
Ejecutivo N° 2*° mediante el cual convoca a Consulta Popular para que los ciudadanos
se expresen, a favor o en contra, sobre la instalacion de una Asamblea Constituyente
con plenos poderes que tenga por objetivo el elaborar una nueva Constitucion.

Tal pedido del ejecutivo fue remitido al Congreso Nacional*® y al Tribunal
Supremo Electoral (TSE)* para que sea ratificado y viabilizado. El Congreso, a pesar
de estar conformado en su mayoria por diputados de oposicion®, al cabo de un mes de
debates aprueba por mayoria simple el llamado a consulta.

Con la venia del o6rgano legislativo, el 1 de marzo el TSE aprueba finalmente la
convocatoria del ejecutivo y determina que el proceso electoral se llevaria a cabo el 15
de abril. Aqui surgen los problemas ya que el Tribunal decide aplicar el estatuto que
habia sido adjuntado en el Decreto Ejecutivo y no el que habia sido elaborado por el
Congreso Nacional.

Dicha accion desencadenod una serie de conflictos sociales y politicos debido a
que la propuesta del ejecutivo requeria de la disolucion del Congreso Nacional para la
instauracion de una Asamblea Constituyente con plenos poderes. Segln el reglamento
mencionado, las funciones legislativas pasarian a la Asamblea durante el
funcionamiento de la misma.

La mayoria de los diputados, en desacuerdo con la resolucion de perder sus
escafios, habian reformado el estatuto electoral proponiendo que la Asamblea
Constituyente se encargara Unicamente de redactar una nueva carta magna y que no

tuviera atribuciones parlamentarias.

* Anexo 5.

* En el Decreto Ejecutivo N°1, expedido el 15 de enero de 2007, Correa asume la Presidencia de la
Republica.

% El 6rgano legislativo paso a llamarse Asamblea Nacional por orden de la nueva Constitucion aprobada
en 2008.

" El Tribunal Supremo Electoral se transforma en 2008 en el Consejo Nacional Electoral, cuyos
miembros son escogidos por el Consejo de Participacion Ciudadana.

* En la campaiia electoral de 2006 el Movimiento Alianza Pais solo presenta candidato para Presidencia
de la Republica. Al ganar las elecciones, Correa logra formar algunas coaliciones dentro del Congreso
Nacional, sin embargo, la mayoria del cuerpo legislativo continuaba siendo de oposicion (de la Torre y
Conaghan, 2009).
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Hay que resaltar ese sentido, que precisamente es la aprobacion de la consulta
popular, y la aplicacion del estatuto realizado por el ejecutivo, por parte del Tribunal
Supremo Electoral, el hecho que marca el inicio de las acciones concretas del ejecutivo
con el fin de controlar la informaciéon en clara respuesta a la obstruccion que
representaban los partidos politicos de oposicion y los medios de comunicacion.

Las reacciones frente a la avanzada de Correa no se hicieron esperar. El 7 de
marzo el Congreso Nacional ordena la sustitucion del presidente del TSE, Jorge Acosta,
bajo el causal de haber incumplido “los mandatos politicos asignados por su partido,
Sociedad Patridtica” (El Universo: 2007). Las acciones del extinto cuerpo legislativo
incluyeron el anuncio de que se iniciaria un juicio politico a cuatro vocales del principal
organismo electoral.

Como respuesta, el TSE, amparado en el articulo 155 de la Ley de Elecciones®,
decide el mismo dia en el Pleno™ destituir a los 57 diputados que votaron a favor de la
sustitucion del presidente de dicho organismo. Los mencionados congresistas
pertenecian a la mayoria parlamentaria conformada por los partidos Social Cristiano,
Sociedad Patridtica, PRIAN y Union Democrata Cristiana.

El gobierno apoyo6 la resolucion del TSE y puso a la fuerza publica a su
disposicion para que la misma se hiciera cumplir. Asi, se desata una ola de
enfrentamiento donde los ciudadanos y los medios de comunicacidon tuvieron una
participacion activa.

El 8 de marzo, los diputados destituidos asistieron al Congreso para continuar
ejerciendo sus competencias en evidente rechazo de su remocién, no obstante, un grupo
de ciudadanos, en defensa de la accion del gobierno, los ataco en las afueras del edificio
legislativo.

Los medios de comunicacion no tardaron en involucrarse en el conflicto
publicando al dia siguiente varias notas periodisticas sobre el suceso mencionado. El
editorial del diario La Hora llamo¢ la atencion publica. Titulado “Vandalismo oficial”, el

espacio de opinion recogia la indignacion del periddico frente a la destitucion de los

¥ El articulo 155, literal e) de la Ley Organica de Elecciones (2009) establece que “seran reprimidos con
la destitucion del cargo y la suspension de los derechos politicos por el tiempo de un afio: la autoridad,
funcionario o empleado publico extrafios a la organizacion electoral que interfiriere el funcionamiento de
los organismos electorales”.

%% El Pleno, como maximo organo de decision, esta constituido por la mayoria absoluta de los integrantes
del Tribunal Supremo Electoral, es decir, por la mitad mas uno (Reglamento Interno del TSE, 2001).
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diputados, el comportamiento violento de los ecuatorianos y la inaccion de la Policia
para protegerlos. Uno de los extractos que mas polémica causoé fue:

Esta politica que sale definitivamente de la Presidencia de la
Reptiblica y que pretende gobernar con tumultos, piedras y palos es
vergonzosa para el primer mandatario que se ufana de ser un hombre
civilizado y respetuoso de las opiniones de los demas (La Hora: 2007).

Habiendo alcanzado una amplia difusion a nivel nacional, el editorial de La Hora
despierta el enojo del Presidente de la Republica, quien inicia acciones penales por
injurias en contra del director y propietario del diario, Francisco Vivanco, el 10 de mayo
del mismo afio. Este seria el primer enfrentamiento entre los medios de comunicacion y
el presidente.

A raiz del juicio al duefio de La Hora surge otro conflicto. Emilio Palacio,
columnista de diario El Universo, asegur6 en medio de la cadena sabatina’! del 19 de
mayo, que el presidente queria enriquecerse presentando demandas penales. En la
siguiente emision del mismo programa Correa acusa a varios periodistas de no haber
informado todo lo que ocurri6 durante el incidente. El presidente aprovecha para
mencionar que se debe revisar la forma de entrega de las frecuencias de radio y
television porque ha habido irregularidades®® (Lucas, 2007). Desde ese dia el segmento
de entrevistas donde el presidente intercambiaba opiniones con los periodistas es
eliminado.

Mientras estos enfrentamientos se desarrollaban, el proceso para establecer la
Asamblea Constituyente habia iniciado después de que en la Consulta Popular del 15 de
abril triunfara el SI con mas del 81% de apoyo ciudadano. Asi, el 30 de noviembre de
2007 se instala la Asamblea Constituyente en Montecristi, provincia de Manabi, con
130 integrantes, de los cuales 80 pertenecian a Alianza Pais, 19 a Sociedad Patriotica, 8
al PRIAN, y los restantes 23 estaban repartidos en las demads fuerzas politicas.

Durante los ocho meses que la Asamblea tardé en expedir la nueva Constitucion,
los debates estuvieron divididos en nueve mesas constituyentes, cada una con una
tematica especifica. Los aspectos relacionados a la comunicacion y la informacion

fueron tratados, segun la asambleista Maria Augusta Calle, principalmente por la mesa

> En ese entonces, el programa de Correa de los dias sabados se llamaba “Dialogo con el presidente” y se
transmitia por cadena de radio.

>2 El presidente sefiala que los permisos no tienen plazos definidos y que los medios pagan un canon
anual de s6lo 300 doélares. Dice ademds, que a pesar de que el Estado es el duefio del espectro
radioeléctrico, no hay lugar para instalar un medio publico (Lucas, 2007).
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constituyente N°1 encargada de los Derechos Fundamentales y Garantias
Constitucionales (Maria Augusta Calle, 2015, entrevista). Se debe aclarar en ese
sentido, que si bien el andlisis del tema fue transversal, es decir, incluyd el aporte de
todas las mesas, la nimero uno fue la que lider6 la discusion.

Este dato evidencia la importancia que la informacion y la comunicacion tenian
para el gobierno, y adelanta la futura inclusion de derechos relacionados a estos ambitos
en la nueva Carta Magna, como finalmente ocurrio.

Una de las resoluciones de la mesa constituyente N°1 que mas controversia
causo, fue la de incluir en la Constitucion Nacional la disposicion de realizar una
investigacion sobre la concesion de frecuencias a medios de comunicacion. De esta
manera, en el nuevo texto, aprobado el 28 de septiembre de 2008 por referéndum
constitucional, se incluye la Disposicion Transitoria Vigesimocuarta que ordena al
Ejecutivo la conformacion de una Comision para realizar una Auditoria de las
concesiones de las frecuencias de radio y television. Dicha Comision debia iniciar sus
funciones en un plazo maximo de 30 dias a partir de la entrada en vigencia de la Carta
Magna.

Con algunas dilaciones, el 20 de noviembre de 2008 mediante Decreto Ejecutivo
N° 1445 se conforma la Comision que busca investigar las frecuencias concesionadas en
el periodo comprendido entre 1995 hasta 2008. Con cinco miembros nacionales y dos
extranjeros, con sus respectivos suplentes, este organismo se encargaria de:

Determinar, en especial, la existencia de monopolios u oligopolios
directos o indirectos en el uso de las frecuencias; y, las entidades o
grupos financieros, sus representantes legales, miembros de su
directorio y accionistas que mantienen participacion en el control del
capital, la inversion o el patrimonio de los medios de comunicacion
social (Art.2 Decreto Ejecutivo N°1445).

Como explicamos en el anterior aparatado, el Informe presentado por esta Comision el
18 de mayo de 2009 revel6 importantes datos sobre la distribucion del espectro
radioeléctrico y sobre las irregularidades cometidas en el otorgamiento de licencias de
funcionamiento a los medios de comunicacion. Los grupos economicos que habian
logrado concentrar medios con el paso de los afios quedaron al descubierto.

La difusion oficial de esta informacion hizo que los conflictos entre el gobierno

y los medios aumentaran. Mas alld de los constantes cruces entre el presidente y los
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principales periodistas del pais, que tenian lugar en las emisiones de los noticieros y los
programas politicos, hay sucesos claves que marcaron el avance del enfrentamiento.

La incautacion de medios de comunicaciéon a Fernando Aspiazu y al Grupo
Isaias ocurrida en 2007 y 2008, respectivamente, habia dejado a un sdlo canal de
television en manos de un banquero. Tal es el caso de Teleamazonas cuyo propietario
era Fidel Egas, accionista de Banco Pichincha, la institucion financiera mas grande del
pais.

Con la aprobacién de la nueva Constitucion, y su disposicion de prohibir a
entidades o grupos financieros el poseer acciones o participaciones en los medios de
comunicacion (art.312), este canal debia cambiar de propietario antes de enfrentar
acciones legales por parte del Estado. Asi, en octubre de 2010 Egas vende sus acciones
de Teleamazonas después de haber vivido, en sus propias palabras, una constante
persecucion por parte del gobierno (El Universo: 2010).

Desde 2007 dicho canal de television abierta enfrentd varias sanciones
econdmicas y un cierre por tres dias que orden6 la Superintendencia de
Telecomunicaciones en 2009 debido, segun esta institucion publica, a la difusién de una
notica basada en supuestos™.

La publicacion del libro El Gran Hermano marca otro momento tenso en la
relacion de los medios con el presidente. Este libro es una investigacion realizada por
los periodistas Christian Zurita y Juan Carlos Calderdn, trabajadores del diario Expreso,
que denuncia las irregularidades de los contratos que el hermano del presidente tenia
con el Estado. La publicacion, que sali6 a la venta el 19 de agosto de 2010, asegura que
Fabricio Correa consiguid millonarios contratos de forma fraudulenta valiéndose de
vinculos con el poder y a través de testaferros, ocultando que era duefio de aquellas
empresas. Segun los autores, el presidente tenia conocimiento de los negocios de su
hermano con el Estado.

El presidente por su parte, respondid a las acusaciones declarando que mas alla
de las empresas que tenga su hermano lo que se debe comprobar es si hubo perjuicio al

Estado. Sin embargo, la amplia difusion que tuvo el libro, tanto nacional como

3 El reportaje informaba acerca del trabajo que la empresa publica petrolera venezolana PDVSA
realizaba en la Isla Pund, ubicada en la Provincia del Guayas, durante las exploraciones para encontrar
gas natural.
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internacionalmente, llevaria al primer mandatario a plantear, el 28 de febrero de 2011,
una demanda civil por dafio moral en contra de los autores del mencionado libro.

Después de casi un afio del inicio del proceso legal, el 7 de febrero de 2012, la
justicia sentencia a Zurita y Calderdn al pago de una indemnizacién econémica de un
millon de délares por cada uno al presidente de la Republica.

Hay que mencionar que, si bien es cierto que durante el proceso judicial Correa
habia ofrecido retirar la demanda si los autores del libro se retractaban ptblicamente de
la afirmaciéon de que ¢l conocia los contratos de las empresas de su hermano; los
periodistas mantuvieron su postura alegando que poseian pruebas que demostraban lo
dicho, por lo cual la causa civil continu6 su curso (El Telégrafo: 2012).

El caso El Universo es otro punto de inflexion en la historia del presidente con
los medios de comunicacion. Después de los sucesos del 30 de Septiembre del 2010
donde hubo un intento de golpe de Estado en Ecuador, el diario El Universo public6 el 6
de febrero de 2011 un editorial de opinion bajo el titulo “NO a las mentiras”. En el
mismo se acusaba a Correa de ser “un criminal de lesa humanidad” por “haber ordenado
disparar a discrecion y sin previo aviso contra un hospital lleno de civiles” (El
Universo: 2011b).

Tras la publicacion el presidente inici6 inmediatamente, el 21 de marzo de 2011,
un juicio por injurias calumniosas contra el diario, sus duefios y Emilio Palacio, el autor
de dicho editorial, dejando en claro que aquellas acciones serian suspendidas cuando se
rectificara la informacion y se pidiera las disculpas publicas correspondientes.

El 22 de julio del mismo afo, la sentencia de primera instancia favorecio al
presidente condenando a 3 afios de prision a los directivos del periddico, Carlos, César y
Nicolés Pérez, y al autor del editorial. Ademas, se ordend el pago de un resarcimiento
economico de 40 millones de dolares, de los cuales 10 correspondian a cada directivo y
los otros 10 a la Compaiia Anénima El Universo. La Corte Nacional de Justicia
confirma la sentencia el 16 de febrero del siguiente afio.

Finalmente, el 27 de febrero de 2012 Correa anuncidé en una carta abierta que
desistiria de la demanda contra los autores del libro EI Gran Hermano y que otorgaria el
perdén a los directivos del diario El Universo y a Emilio Palacio, su ex director de

Opinion (El Comercio: 2012).
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Hay que sefialar que antes de la presentacion del Informe por parte de la
Comision de Auditoria sobre la concesion de frecuencias de radio y television, y por
ende, antes de que se desencadenaran todos estos conflictos, Correa habia sido elegido
nuevamente como presidente en las elecciones ocurridas el 26 de abril de 2009.

Explicamos, al respecto, que la nueva Constitucion contiene al final del
documento un Régimen de Transicion en el cual se detallan las normas que deberan
cumplirse si los ecuatorianos deciden aprobar la nueva Carta Magna. El mismo, dedica
el Capitulo Segundo a las elecciones generales que deberan ser convocadas en un plazo
maximo de 30 dias desde la posesion del Consejo Nacional Electoral (Constitucion de la
Republica del Ecuador, 2008).

Como ya hemos mencionado, en septiembre de 2008 se realizé el Referéndum
Aprobatorio y la nueva Constitucion fue aprobada. Ello plante6 la posibilidad de
construir una mayoria oficialista en la Asamblea Nacional. Habiendo cumplido la
promesa de campafia de cambiar las “estructuras caducas del Estado”, el binomio Rafael
Correa - Lenin Moreno se impuso en las elecciones en la primera vuelta obteniendo
52%, y Alianza Pais logrd obtener 59 escafios de un total de 124, siendo Sociedad
Patridtica la segunda fuerza politica con 19 asambleistas.

Los resultados mostraban que el gobierno habia logrado aumentar su apoyo
popular en tan s6lo dos afios de estar en el poder. Correa se habia fortalecido, la Gltima
mediciéon de fuerzas lo incentivd a enfrentar a los medios de comunicaciéon. Sin
embargo, los Casos El Gran Hermano, El Universo y la conflictiva venta de
Teleamazonas tuvieron un gran impacto en la prensa internacional que calificaba a los
hechos como un ataque a la libertad de expresion. A nivel nacional, el presidente recibio
innumerables criticas por las fuertes sumas de dinero habia pedido como resarcimiento.
Las acciones del gobierno frente a los medios de comunicacién fueron ampliamente
cuestionadas.

En ese contexto, el gobierno necesitaba construir legitimidad para poder seguir
adelante con la politica de comunicacion que buscaba controlar la informacion. Asi, el 7
de mayo de 2011, en la necesidad de ratificar su apoyo popular, el gobierno convoca a
un proceso electoral compuesto por un Referéndum Constitucional y una Consulta

Popular.

102



Las dos preguntas que se relacionaban con la comunicacion, una en el
Referéndum y otra en la Consulta, obtuvieron resultados positivos, ganando el Si con
aproximadamente 53% en la pregunta 3>* y con més de 51% en la pregunta 9°°.

Se debe aclarar que, como explicamos en el anterior apartado, en ese entonces la
politica de comunicacion ya se encontraba en marcha, sin embargo, el proyecto de Ley
de Comunicacion, principal instrumento para el control de la informacion, ain no habia
sido aprobado por la Asamblea Nacional.

El proceso legislativo para la construccion de la Ley Orgénica de Comunicacion
(LOC) inici6 a principios de septiembre de 2009 cuando se presentaron tres propuestas
de proyecto de ley desde Alianza Pais (Rolando Panchana), Pachakutik (Lourdes Tiban)
y Movimiento Concertacion Nacional Democratica (César Montufar).

El 16 de septiembre del mismo afio, el Consejo de Administracion Legislativa
califica los tres proyectos de ley y da la orden de empezar el tramite. Para ello, se
establecio la Comision Ocasional de Comunicacion presidida por Betty Carrillo y con
Mauro Andino en la vicepresidencia. A ese respecto, resulta llamativo que los dos
asambleistas que dirigirian el oOrgano encargado de tramitar y debatir la ley de
comunicacion eran de Alianza Pais.

Las discusiones inician inmediatamente en la Comisiéon Ocasional, espacio
donde el 17 de diciembre se logra que los representantes de las diferentes bancadas
politicas suscriban el Acuerdo Etico sobre la Ley Organica de Comunicacion. Este
documento representa el convenio alcanzado entre el oficialismo y la oposicion a partir
de la realizacion de algunas concesiones, entre las que destacan, el crear un Consejo de
Regulacion que no contara con mayoria del ejecutivo, el no clausurar
administrativamente a ningun medio de comunicacidén, y el controlar también la

publicidad y las cadenas estatales.

> La pregunta 3 que busca enmendar la Constitucion sefiala: “;Esta usted de acuerdo con prohibir que las
instituciones del sistema financiero privado, asi como las empresas de comunicacion privadas, de caracter
nacional, sus directores y principales accionistas, sean duefios o tengan participacion accionaria fuera del
ambito financiero o comunicacional, respectivamente?” (Referéndum, 2011).

> La pregunta 9, centrada en la regulacion de las actividades y la responsabilidad de los medios de
comunicacion, sefiala: “;Esta usted de acuerdo que la Asamblea Nacional, sin dilaciones, dentro del plazo
establecido en la Ley Organica de la Funcion Legislativa, expida una Ley de Comunicacion que cree un
Consejo de Regulacion que regule la difusion de contenidos en la television, radio y publicaciones de
prensa escrita que contengan mensajes de violencia, explicitamente sexuales o discriminatorios, y que
establezca criterios de responsabilidad ulterior de los comunicadores o los medios emisores?” (Consulta
Popular, 2011).
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Inmediatamente después, el 5 de enero de 2010, se lleva a cabo el primer debate
en el Pleno de la Asamblea. De aqui surgié un informe con las observaciones realizadas
y se llamo6 a segundo debate, el mismo que fue realizado luego de un afio y medio en la
sesion N° 136 que tuvo lugar los dias 22 y 24 de noviembre de 2011.

Ya con el proyecto definitivo, el cual recogia en su totalidad los aportes del
gobierno y de Alianza Pais, el 11 de abril de 2012 la Comision Ocasional de
Comunicacion, representada por Mauro Andino, solicita proceder con la votacion para
aprobar la Ley de Comunicacion. No obstante, la sesion es suspendida por decision del
presidente de la Asamblea, Fernando Cordero, por falta de quorum.

Finalmente, el 14 de junio de 2013 el Pleno de la Asamblea realiza la sesion de
aprobacion votando por titulos, y no por articulos como se habia mocionado en la
ocasion anterior. De esta forma, todas las secciones de la Ley Organica de
Comunicacion (LOC) son aprobadas con 108 votos a favor, a excepcion del titulo
relacionado a la distribucion equitativa de frecuencias que recibe 110 votos positivos.

No es casual que la LOC haya sido promulgada en 2013, recordemos que el 17
de febrero de ese afio tuvieron lugar las elecciones presidenciales y legislativas. Con
57,17% Correa fue reelecto como presidente y en primera vuelta como en 2009. Pero
ahora la novedad vendria marcada por el nimero de escafios obtenidos en la Asamblea.
Alianza Pais consiguid los votos suficientes para ocupar 100 curules de los 137
existentes. Con la nueva composicion del cuerpo legislativo el ejecutivo ya no tendria
ningun problema en aprobar las leyes y normativas que considere necesario.

El gobierno habia alcanzado la mayoria absoluta y no necesitaba de otras fuerzas
politicas para llevar adelante sus proyectos. Por ello, dias antes de la votacion
aprobatoria la presidente de la nueva Asamblea Nacional y miembro de Alianza Pais,
Gabriela Rivadeneira, descarta el Acuerdo Etico sobre la Ley Organica de
Comunicacion bajo el argumento de que el cuerpo legislativo ahora estaba compuesto
por nuevos actores que no habian firmado el mencionado documento.

La probacion de una ley que habia sido propuesta e ideada por el gobierno para
controlar la informacion que es emitida por los medios de comunicacion masivos solo
fue posible cuando el gobierno logré controlar también el poder legislativo.

Debemos resaltar en ese sentido, que el Referéndum Constitucional y la

Consulta Popular permitieron afirmar la legitimidad de una Ley de Comunicacion que
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ordenara la creacion de un Consejo para la regulacion de contenidos de los medios de
comunicacion.

Precisamente, uno de los puntos especialmente conflictivos en el proceso fue la
voluntad del gobierno de crear un Consejo de Regulacion para que reglamentara la
difusion de contenidos en television, radio y prensa escrita. Los medios de
comunicacion privados aseguraban que esta institucion habia sido concebida para
controlar y castigar arbitrariamente a quienes no estaban alineados con el gobierno (El
Comercio, 2013).

Desde su inicio, a fines de 2009, el Proyecto de Ley de Comunicacion despertd
voces a favor y en contra. Los medios de comunicacion privados del pais calificaron a
la normativa como ley mordaza y como un atentado a la libertad de expresion. Mientras
por otro lado, varios académicos y periodistas declaraban la necesidad de una ley que
regulara a los medios y la actividad periodistica.

Fueron 4 afios de debates, periodo en el que, segiin la Asamblea Nacional, la
Comision Ocasional de Comunicacion realizd6 70 reuniones con medios de
comunicacion, ONG's, instituciones del Estado y ciudadania (Asamblea Nacional,
2013). Sin embargo, los principales afectados con la nueva normativa, los medios de

comunicacion, aseguraron que sus opiniones no fueron tomadas en cuenta.
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CONCLUSIONES

La informacion ha sido tradicionalmente uno de los recursos mas preciados de los
gobiernos y de los ciudadanos. Todos requerimos de informacién para tomar decisiones,
mas aun si queremos tomar una buena decision. Los gobiernos por su parte, necesitan
de informacion para poder intervenir en la realidad, para cumplir con sus principales
funciones de control y administracion de la sociedad civil.

La diferencia entre el gobierno y los ciudadanos radica en que, mientras el
primero posee la capacidad de ser un punto central en las redes de informacion, lo que
le permite extraer y difundir grandes cantidades de datos; los segundos sélo transitan
aquellas redes. Esa capacidad del Estado, llamada nodalidad, es la que mas ha sido
afectada por los avances tecnoldgicos.

Como analizamos en el Capitulo I, la era digital provee nuevas oportunidades
para hacer que la nodalidad del gobierno sea mucho menos costosa y menos invasiva
que antes, pero hay que resaltar, también, que las nuevas formas de competencia hacen
a esta menos efectiva que en el pasado. En ese sentido, nuestra segunda hipotesis, que
sefala que las nuevas tecnologias de la informacidén y comunicacion han debilitado la
capacidad de control del Estado, es corroborada.

Por otro lado, los avances tecnologicos complejizan el estudio de la nodalidad
debido a que como el mayor desarrollo ha tenido lugar en las tecnologias de
informacién y comunicacion, resulta dificil diferenciar los usos de la tecnologia de la
informacion en general, de aquellos que estan relacionados especificamente con la
nodalidad.

Precisamente, uno de los importantes aportes del neoinstitucionalismo es que
ofrece una nocidén amplia de informacion a través del concepto de nodalidad. Asi, mas
que centrarse en la informacion como un conjunto de datos, se centra en los sistemas de
circulacion de la informacion, concepcion que supera la intervencion de los medios de
comunicacion tradicionales como la television, la radio y la prensa escrita.

La propuesta del neoinstitucionalismo de entender a la nodalidad como un
recurso o instrumento del gobierno presenta, ademas, la ventaja de poder pensar a la
informacion como un objeto de estudio en si mismo. Precisamente, en esta

investigacion la informacion, conceptualizada como nodalidad, se configura en el objeto
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de estudio al cual analizamos a través del método de instrumentos. La nodalidad se
constituye entonces, en un problema de politica publica que es resuelto a través de un
mix o bateria de instrumentos.

Ahora bien, en el plano empirico, la nodalidad demostr6 ser una de las
principales preocupaciones de los gobiernos, quienes desde hace mas de medio siglo
vienen disefiando estrategias para su control en la forma de politicas de comunicacion.

En el Capitulo II pudimos dar cuenta de las especificidades que presenta
América Latina en el desarrollo de tales politicas, entre las que destaca la histérica
complicidad de los medios de comunicacién con la clase politica gobernante. Una
relacion informal que contribuy6 a que los paises mas desarrollados logren imponerse
en el control de los flujos de informacion.

Hay que resaltar en ese aspecto, que el Informe MacBride se constituye en un
punto de inflexion en el entendimiento de los procesos comunicativos a nivel mundial.
Su andlisis demuestra que la comunicacion y la transmision de informacion deben ser
entendidas dentro de un contexto socioecondmico, cultural y politico global que
imprime sus dindmicas al desarrollo de los pueblos.

En el caso especifico de Ecuador, la comunicaciéon pasa a ocupar un lugar
central en la agenda del gobierno desde 2007. Con la llegada de Correa a la Presidencia
de la Republica se inici6 un proceso de transformacion de la intervencion del Estado en
el campo mediatico, el cual produjo, con el paso de los afios, una nueva configuracion
de las relaciones de poder dentro del mismo, en la que el Estado pas6 a ocupar un rol
activo en la produccion y difusion de informacion que vino acompafiado de un mayor
control hacia los medios de comunicacién privados.

Comprobamos en el Capitulo III, que efectivamente el control de la informacién
por parte del ejecutivo en Ecuador se realiza a través de la Politica de Comunicacion. El
hecho de que los instrumentos de organizacion sean los mds numerosos demuestra una
clara intencion del gobierno por crear estructuras que le permitan dominar el proceso de
circulacion de la informacion. La rapida multiplicacion de los medios publicos, antes
inexistentes en el pais, llama la atencion en ese sentido.

Como vimos en la descripcion del NATO, las primeras acciones del gobierno en
la politica de comunicacion se dieron en el campo de la nodalidad y la organizacion. Era

necesario conocer el estado del campo medidtico y la distribucién del espectro
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radioeléctrico, al mismo tiempo que se debia construir canales directos de comunicacion
entre el gobierno y sus ciudadanos. Esto se ve reflejado en la pronta creacion de medios
publicos y de programas que permitian al presidente tener un intercambio directo con la
poblacion sin necesidad de intermediarios.

Queda demostrado que, si bien la politica de comunicacion del actual gobierno
es definida por sus funcionarios como democratizante, sobre todo al disponer la
creacion de medios de comunicacion comunitarios y publicos y fomentar y proteger la
produccion nacional, hasta el 2015 ésta sigue siendo fuertemente restrictiva. A dos afios
de la entrada en vigencia de la Ley Organica de Comunicacion, aun no se evidencian
medidas claras para incentivar y promover la creacion de medios comunitarios ni la
apertura de los medios publicos a la ciudadania en general. Los mismos que, como
empresas publicas, estan siendo dirigidos y administrados inicamente por funcionarios
del poder ejecutivo.

El inicio de 506 procesos administrativos y la disposicion de 198 sanciones por
parte de la SUPERCOM en tan sélo dos anos de funcionamiento, dejan entrever que la
idea de que fue un organismo disefiado para controlar a los medios privados no es una
simple percepcion, como aseguraria Hernan Reyes, Consejero del CORDICOM, en el
Conversatorio Cultura, Ciudadania y Participacion ofrecido por CIESPAL el 24 de
julio del presente afio en conmemoracion del segundo aniversario de la Ley Orgénica de
Comunicacion.

Por otro lado, la aplicacion del método de seguimiento de procesos me permitid
hacer convincentes inferencias sobre el caso. Pude dar cuenta de que la tensa relacion
del presidente con los medios de comunicacion inicia en la aprobacion de la Consulta
Popular para llamar a una Asamblea Constituyente que ordena la disolucion del antiguo
Congreso Nacional. Este es, precisamente, el momento de ruptura de la relacion entre
los medios y el gobierno. A partir de ese suceso los medios de comunicacion pasarian a
conformar el sector de oposicion politica. El enfrentamiento del gobierno con la vieja
clase gobernante habia traido aparejado conflictos con los medios de comunicacion,
quienes criticaron duramente la destitucion de las autoridades legislativas.

De esa forma, en 2007 los medios iniciaron una fuerte campafia para
desprestigiar a Correa. De su parte el presidente inicid cuanta demanda pudo hasta que

finalmente en 2013 logra aprobarse la Ley Orgénica de Comunicacion, el mayor
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instrumento de control de la informacion ideado por el gobierno. Hay que mencionar al
respecto, que la Ley incluye en el articulo 10 la figura de “linchamiento mediatico” para
“prohibir la difusion de informacion concertada y reiterativa” a través de medios de
comunicacion. “El ataque constante” por parte de los medios hacia su persona, como
diria Correa en un sinnumero de ocasiones, habia derivado en la necesidad de controlar
la informacion que ellos difunden.

Hay que destacar, ademas, que los datos demuestran que a pesar de que la
politica de comunicacién de Ecuador se configura como un espacio de politica simple,
por el bajo nimero de agencias y programas involucrados, resultdé ser una politica
altamente consistente en cuanto a la adecuacion de sus instrumentos a los objetivos de
la misma. Aclaramos en ese sentido, que dicha consistencia se fundamenta en que el
disefio de la politica de comunicaciéon en cuestion parece estar estructurado alrededor
del claro objetivo de controlar la informacion, mas que alrededor del ideal de construir
un sistema de comunicacion plural y democratico, como explicita el gobierno.

Sobre la hipdtesis principal de este trabajo, que afirma que el gobierno busca
controlar la informacion porque ésta afecta las concepciones de la realidad, se debe
mencionar que me permitié incursionar en las diferentes formas en que la nodalidad se
constituye en un recurso fundamental para los Estados. En el desarrollo de los tres
capitulos observamos que la importancia de los medios de comunicacion radica,
precisamente, en los efectos que produce la informacion que difunden y en el gran
alcance que logra la misma. Asi, su capacidad de influir en la agenda politica y en la
opinion publica, acompafiada por su fuerte presencia en los hogares (segin los datos
presentados, hasta el afio 2000 cada hogar latinoamericano contaba, en promedio, con
una television y dos radios), convierte a los medios en importantes actores politicos.

La hipdtesis principal, entonces, queda corroborada al demostrar que la
informacion que se difunde masivamente tiene el potencial de transformar el
entendimiento que se tiene de los asuntos publicos. En ese sentido, podemos afirmar,
incluso, que el gobierno influye en la sociedad a través de la informacion y la
desinformacion. Los avances tecnoldgicos han hecho que esa influencia se vuelva mas
difusa convirtiendo a la informacidn en un problema de politica publica.

Mas alla del anélisis de las caracteristicas propias del caso, esta investigacion

contribuye a la comprension de la informacion como un fenémeno sumamente complejo
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en las sociedades contemporaneas. Se debe resaltar al respecto, que el analisis de la
informacion requiere del estudio de la comunicacion como del proceso de su difusion.

Queda como tarea pendiente el analizar en un futuro la evolucion de las politicas
actuales de comunicacion de la Region. Las mismas que para muchos investigadores y
académicos contribuyen a la conformacién de una sociedad mas equitativa y plural, y
que para otros tantos, posibilitan un mayor control de la sociedad por parte del Estado.
Como menciona Becerra, “hoy, en varios paises cuyos gobiernos cuestionan el status
quo de medios tradicionales, las mismas politicas alientan el surgimiento de nuevos
conglomerados empresariales <oficialistas>" (Becerra, 2014: 65).

Para terminar, cabe preguntarse si las acciones del gobierno ecuatoriano
emprendidas en el marco de la politica de comunicacidon contribuyen a la consecucion
de las recomendaciones del Informe MacBride, las mismas que anhelaban, ante todo, la
construccion de una corriente de informacion mas equilibrada. La historia nos dara la

respuesta.
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ANEXO 1. INSTRUMENTOS DE LA POLITICA DE COMUNICACION EN ECUADOR

NODALIDAD

AUTORIDAD

TESORO

ORGANIZACION

¢ Informe de Auditoria sobre la
concesion de frecuencias de radio
y television realizado por la
Contraloria General del Estado
(2007).

¢ Programa radial sabatino del
presidente con el nombre Dialogo
con €l presidente (2007 -
SECOM).

e Programa radial Dialogo con el
presidente se transforma en un
programa audiovisual también
para tv con el nombre Enlace
Ciudadano (2008 - SECOM).

¢ Informe de Auditoria sobre la
concesion de frecuencias de radio
y television realizado por la
Secretaria Nacional de
Transparencia (2009).

¢ Informe de la Comision de
Auditoria de las Frecuencias de
Radio y Television (2009).

e Cadena nacional El gobierno a
sus mandantes. Informe semanal
se transmite todos los lunes
(SECOM).

¢ Programa de television El
Ciudadano TV (2009 - SECOM).

e Campafias informativas de cada
uno de los ministerios e
instituciones del poder ejecutivo.

e Constitucion de la Republica del Ecuador

(2008): se declara como sectores

estratégicos a las telecomunicaciones y al

espectro radioeléctrico (art. 313); se

prohibe a los banqueros tener medios de

comunicacion (art.312).
Plan Nacional de Frecuencias (2008).

Plan Nacional de Desarrollo 2009 -2013.

Sentencia interpretativa de la Corte

Constitucional sobre el contenido del art.

408 de la Constitucion: el espectro
radioeléctrico es declarado recurso
natural y sector estratégico (2009 / N°
0006-09-SIC-CC).

Ley Organica de Empresas Publicas
(2009).

Referéndum constitucional y Consulta
Popular (2011):

- Se reforma el art. 312 de la Constitucion
y se prohibe tanto a los banqueros como a
los duefios de los medios tener acciones

en empresas fuera de su actividad.

- Se pide la aprobacion de la LOC que

ordene la creacion del CORDICOM.
Plan Nacional de Frecuencias (2012).
Buen Vivir Plan Nacional 2013-2017.

Ley Organica de Comunicacion (2013).

Reglamento para la terminacion de
concesiones y reversion de las

frecuencias del espectro radioeléctrico de

radiodifusion y television (2013).

¢ Eliminacion del papel
periddico, periddicos y
revistas de las transferencias
e importaciones con tarifa
cero (2009 / Reforma al art.
54 de la Ley de Régimen
Tributario Interno).

o Supresion de exoneracion de
impuestos a la importacion de
equipos para el
funcionamiento de medios de
comunicacion, con excepcion
de los medios comunitarios
(LOC -2013).

e Porcentaje del Presupuesto
General del Estado destinado
a las principales instituciones
de la Politica de
Comunicacion.

e Recursos econémicos con
que cuentan la SECOM, el
CORDICOM y la
SUPERCOM (2013 - 2014 -
2015).

¢ Estado embarga diario El Telégrafo que era
propiedad del banquero Fernando Aspiazu
Seminario (2007).

¢ El Telégrafo se refunda como diario ptiblico
(2008).

e AGD incauta las empresas del Grupo Isaias.
Entre ellas Gamatv y TC Television (tv
abierta), TVCable y Cablevision con los
canales de television paga CN3 y CD7, y
estaciones de radio (2008).

e Creacion de la Secretaria Nacional de
Comunicacion SECOM (2009 / Decreto
Ejecutivo N° 1795).

o Creacion de la empresa Television y Radio de
Ecuador — RTVEcuador (2009 / Decreto
Ejecutivo N° 193).

¢ Creacion de La Agencia Pablica de Noticias
del Ecuador y Suramérica ANDES (2009 -
SECOM).

e Compaiiia El Telégrafo cambia de razén
social y pasa a llamarse Editores Nacionales
Gréficos Editogran SA. (2010). El
Ministerio de Telecomunicaciones es
accionista mayoritario (99%).

e Creacion del canal de la Asamblea Nacional
Television Legidativa TVL (2010).

e Fideicomiso AGD-CFN No méas impunidad
vende paquetes accionarios de Tc Television
y Gamatv, 12% y 22% respectivamente, a los
trabajadores de dichas estaciones (2011). El
Estado sigue siendo el accionista
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e Registro Publico de Medios
(2014 -CORDICOM).

mayoritario.

Fideicomiso AGD-CFN No mas impunidad
vende el 35% de las acciones de TvCable, el
65% ya esta en manos privadas (2011).
Creacion del Canal de television EDUCA
(2010 - Ministerio de Educacion).

Reforma a la estructura de la Presidencia. Se
determina a la SECOM como una entidad de
derecho publico con autonomia
administrativa, financiera y técnica (2013 /
Decreto Ejecutivo N°3).

ANDES pasa formar parte de RTVEcuador
(2013).

Creacion del Consejo de Regulacion y
Desarrollo de la informacion y la
comunicacion CORDICOM (2013).
Creacion de la Superintendencia de la
Informacion y Comunicacion SUPERCOM
(2013).

Creacion de El Ciudadano (complejo
mediatico que consta de tv, radio, prensa y
web) como medio oficial de la funcion
ejecutiva (2014).

Editogran SA. se disuelve y se crea la
empresa publica El Telégrafo EP a la cual se
le transfiere su patrimonio y planta de
empleados (2015 / Decreto Ejecutivo N°545).
Creacion de la Agencia de Regulacion y
Control de las Telecomunicaciones
ARCOTEL como ente encargado de la
administracion del espectro radioeléctrico.
Esta institucion absorbe a CONATEL,
SENATEL Y SUPERTEL (2015 / Decreto
Ejecutivo N°602).

Fuente: Elaboracion propia.
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ANEXO 2. ORGANIGRAMA ESTRUCTURAL DEL SECOM

Secretaria Nacional de

1

Direccion de Informacion,
Seguimiento y Evaluacion

Coordinacion General
Administrativa Financiera

I

Comunicacion
Coordinacion Coordinacion General
General de Gestion de Planificacion e
Estratégica Inversion
I I
[ 1 [
A dD ireceion g]e d Direccion de Tecnologias Direccion de
minisiracion de de la Informacién y Planificacion e Inversion
Procesos y Gestion del Comunicacion
CAMIBO y cultura
Organizacional
Coordinacion
General de Asesoria
Juridica
I
[ 1 [ I
Direccién de Patrocinio Direccion de Asesoria Direccion Direcciéon
Legal Administrativa Financiera

Direccién de
Talento Humano

Direccion de Gestion
Documental y Archivo

Subsecretaria Nacional

de Comunicacion

Subsecretaria de
Informacion

Subsecretaria de
Medios
Institucionales

I

1

Subsecretaria de
Promocion de la
Comunicacion

—

Subsecretaria de Imagen
Gubernamentales

Direccion Nacional de
Enfoque Politico

Direccidn Nacional de
Sintesis y Analisis
Internacional

Direccion Nacional de

Contenidos de Medios
Institucionales

Direccién Nacional de
Informes
Gubernamentales

Direccion Nacional
de Gestion de la
comunicacion

Direccion Nacional de
Promocion, Innovacion
y Redes Digitales

Direccion Nacional de
Produccion de Eventos,
Marketing y Publicidad

Direccion Nacional de
Gestion de Comunicacion

Oficinas Técnicas en
el Territorio

Fuente: Pagina web de la Secretaria Nacional de Comunicacion http://www.comunicacion.gob.ec/

Publicitaria

Direccion Nacional
de Medios
Publicitarios
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ANEXO 3. ORGANIGRAMA ESTRUCTURAL DEL CORDICOM

Pleno Consejo de Regulacion y Desarrollo de la
Informacién y Comunicacion

Asesores

Presidencia

del Consejo

Coordinacién de Planificacion y
Control de Gestion

Secretaria General

Direccion de
Planificacion

Direccion de
Administracion

de Procesos Direccién de

Comunicacion

Coordinacion
Administrativa Financiera

Coordinacion de Asesoria Juridica

Direccién
Financiera

Direccion de
Talento
Humano

Direccién
Administrativa

Direccion de
Tecnologias de la
Informacion

Direccion de
Patrocinio

Direccién
Legal

Coordinacion General

Técnica

Direccion de
Regulacion

Direccion de
Evaluacion de
Contenidos

Direccion de
Investigacion y
Analisis

Direccién de Evaluacion
de Proyectos
Comunicacionales

Direccion de
Contacto
Ciudadano

Fuente: P4agina web del Consejo de Regulacion y Desarrollo de la Informacion y Comunicacion, http:/www.cordicom.gob.ec/
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ANEXO 4. ORGANIGRAMA ESTRUCTURAL DEL SUPERCOM

Superintendencia de la
Informacion y

Comunicaciéon
Coordinacion L,
General de Coordinacion
Planificacién y General de Imqgen y
Gestién de la Comunicacion
I
[ 1 - —
Direccion Nacional Direccion Nacional Coordllnalslon _Qer:leral
de Planificacion, de Procesos y T con fa Funcion et '
Evaluacion y Gt ronsparenciay conto
Seguimiento Calidad
Auditoria Interna
[ | 1
lntenglenpia General lntendgnpia General Intendencia General
ITc;cmca gi§ la IJufrldlca (_if: la de Gestion
nrormacion y nrormacion y
Comunicacion Comunicacion
T
[ I I ] [ | [ |
lntznd\e/r'lc'lla Nacional Inte(:lndl\e/fl c1g1tNac1onal Intendencia Nacional Intendencia Nacional Intendencia Nacional Intendencia Nacional Coordinacion General Coordinacion Secretaria General
ecgﬁgrﬁ?(él: y ; néﬁ;lilsoézcl)ay de Promocién de de Auditoria e de Gestion Preventiva de Procesos y Administrativa General de
Comunicacisn Social Informacion Derechos Intervencién Técnica y Asesoria Sanciones Financiera Tecnologias
— 1
Direccién Nacional Direccion Nacional Direccién Nacional Direccion Nacional DireSCiéGn Nacional Direccion Nacional Direccion Direccién Nacional
—| de Vigilancia y de Monitoreo de de Accesos a de Asistencia P e Gestion —Juridica de Reclamos = Nacional de Soporte Técnico y
Control de Radio Contenidos Derechos Técnica reventivae y Denuncias Administrativa Gestion de Datos
Intervencion Juridica
Direccion Nacional Direccion Nacional Direccion Nacional Direccion Nacional Direccién Nacional Direccion Nacional Direccién Direccion Nacional
de Vigilancia de Procesamiento y 4 Pyt de A 1 . ) : de Desarrollo y
= lgd M d}’ Analisis de de Integracion y de Intervencion € Asesoria 'y I de Gestion Juridica de — Nacional Gestion de
ontrol de Medios C d Seguimiento de Técnica Patrocinio Procesos de Oficio Financiera Platafe
Audiovisuales ontenidos Espacios de Institucional atatormas
Participacion
Direccion Nacional Di ion Nacional
| | de Vigilancia y gecg}on ‘a}mc&na Direccion Nacional
Control de Medios —  de jecucion de —|de Talento Humano
Impresos Sanciones
@MEI
Direccion Nacional
‘— de Servicios a la
Ciudadania
Unidad de Evaluacion Unidad de
y Seguimiento Comunicacion

[

[

Direccion de
Vigilancia y Control
de Medios de

Direccion de
Monitoreo y Analisis

Comunicacion

de la Informacion

Direccion de
Auditoria e

Intervencion Técnica

Direccion de Gestion
Preventiva 'y
Asesoria

Direccion Zonal de
Procesos y

Sanciones

Direccion Zonal
Administrativo
Financiero

Direccion de
Promocion de
Derechos

Fuente: Pagina web de la Superintendencia de la Informacion y Comunicacion http://www.supercom.gob.ec/
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ANEXO 5. METODOLOGIA: MECANISMO CAUSAL

(Decreto Ejecutivo N°2)
2007
(Detonante)

Aprobacion del Tribunal Supremo Electoral de la
convocatoria a Consulta Popular para establecer una
Asamblea Constituyente con plenos poderes

Provoca

Conlflictos con los medios de
comunicacion Incrementa
(Venta de Teleamazonas, casos El

. —
Gran Hermano y El Universo)
2010-2011
Requiere
Constr}lccién de legit’imidad a Manda
través de un Referéndum
constitucional y Consulta popular _—
2011

Fuente: Elaboracion propia.

Auditoria de las concesiones
de frecuencias de Radio y
Television
2008-2009

Aprobacion de Ley Organica
de Comunicacién y creacion
del CORDICOM
2013

\ 4

Conflictos con diputados de oposicion y
medios de comunicacion
(Caso La Hora)
2007

Anticipa

Debate en la mesa constituyente N°1
Ordena “Derechos Fundamentales y Garantias
< Constitucionales”
2007-2008
Formaliza El control de la igformacién
por parte del ejecutivo
_— 2015
(Resultado)
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