I. INTRODUCCION

El nuevo milenio se ha iniciado con el mundo inmerso en un proceso de
transformacién econémica, social y tecnoldgica que permite avizorar profundos
y multiples cambios. En el marco de una nueva fase del sistema capitalista
marcada por la crisis del patrén de acumulacion, el sector de la comunicacion
y la cultura se postula como el motor de una “nueva economia” sustentada en
el binomio digitalizacién/convergencia y enmarcada en la concrecién de una
Sociedad de la Informacién virtualmente igualitaria y econémicamente estable.

Los medios masivos de comunicacién aparecen como la punta de lanza de
estas promesas y apuestas, al tiempo que se afirman en su doble papel de repro-
ductores sociales y econémicos del sistema, en un momento histérico en que las
politicas de comunicacién pasan a ser arte y parte de este devenir en tanto que
expresion de complejas negociaciones entre grupos de intereses diversos.

En el caso puntual de la televisién, las nuevas tecnologias digitales han
transformado radicalmente las esferas de la produccién y la difusién abara-
tando costes, aumentando la productividad del sector y, por sobre todas las
cosas, elevando exponencialmente el niimero de canales disponibles, eviden-
ciando con ello el fin de la escasez de soportes y frecuencias.

En la medida en que las transformaciones sobre el sector televisivo reper-
cuten sobre el resto de las Industrias Culturales, ya sea por su gran penetra-
cién social o su naturaleza econémica, el estudio de la television digital y, mas
concretamente, el andlisis de la television digital terrestre (TDT), se revela
como clave para comprender los desafios que plantea la llamada Era Digital.

La TDT, junto con el cable y el satélite, es uno de los soportes posibles para
la transmisién de la sefal televisiva digitalizada que se define por ser un sis-
tema que cabalga sobre la red de distribucion de la televisién hertziana anal6-
gica y puede ser recibido por medio de las mismas antenas (Prado, 2003). Su
pertenencia al mundo digital es, precisamente, lo que la coloca, junto a otros
nuevos desarrollos, en la agenda de la Unién Europea (UE) en torno al acce-
so de todos los ciudadanos a los bienes y servicios de la Sociedad de la
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Informacién (SI), y en la posiciéon de candidata natural a sustituir a la univer-
sal television tradicional.

Su incipiente desarrollo y los interrogantes que plantea la concrecién de
estas “misiones”, han conducido a convertirla en objeto privilegiado de este
estudio como forma de comprender la configuracién audiovisual futura. Ya
que con ingresos mundiales estimados en 283 billones de euros para el ano
2009 (225 billones en 2004), y la recuperaciéon de la publicidad como fuente
de financiacion luego de la crisis del periodo 2001-20021, el mercado televisi-
vo mundial sigue siendo una instancia nada despreciable de valorizacién que
se esta enfrentando a cambios estructurales y pujas cruzadas, entre otras
cosas, en funcién de su “apagado analégico” (switch-off).

Segan Ofcom (2006c¢), mas de 30 millones de hogares en todo el mundo
han adoptado alguna forma de television digital a lo largo de 2005, aunque de
estos, soélo el 2% se ha decantado por la TDT. Sin embargo, se espera que en
los préximos cinco afos el numero de hogares recibiendo el servicio se dupli-
que, con un crecimiento especialmente importante en aquellos paises con
penetracion histéricamente baja de servicios de television por cable y satélite.
Asi pues, esta obra pretende contribuir a la comprension de qué papel se le
asignara a la TDT en el nuevo mercado televisivo europeo digitalizado.

Por ello, no sera una consideracion de tipo tecnolégico o econémico lo que
aqui predomine. Sino que se sostiene que es, sumado a lo anterior y asumien-
do la doble vertiente econdémico-industrial y politico-cultural que define al
audiovisual, la dimensién sociopolitica la que puede brindar una mirada mas
compleja con respecto a este nuevo servicio. De ahi que este trabajo gire en
torno a las politicas publicas que lo han hecho posible en la Unién Europea y
dos de sus Estados miembros: Espafa y el Reino Unido.

El objeto de estudio que se propone es, por lo tanto, la investigaciéon com-
parada de las politicas publicas aplicadas a la implantacién de la TDT en
Espafay el Reino Unido, desde sus origenes y hasta finales de 2006, en el con-
texto mas amplio de la actuacién de la Unién Europea respecto del sector.

A 25 afios del Informe MacBride y en un escenario en el que las desigual-
dades entonces sefialadas no sélo no han desaparecido sino que, en buena
medida, se han acentuado, los andlisis centrados en las politicas de comuni-
cacion y cultura se convierten en una imperiosa necesidad en una época en la
que el debate sobre los medios se centra en la libertad de circulaciéon de los
bienes culturales.

El limite temporal mencionado se ha establecido considerando que el afio
2006 es simbodlica y empiricamente apropiado para efectuar un balance de
situacién, a pesar de la cercania de los acontecimientos. En el ambito euro-
peo, el audiovisual ha asistido a una aceleracién de las politicas liberalizado-
ras vigentes de la mano de la revision de la Directiva de Television sin
Fronteras y el llamado paquete de comunicaciones electrénicas. En Espana, el

1 [date News, n°® 298, “The World television market” (25/02/2004); Idate, World Television
Market (2005).
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50 aniversario del nacimiento de la televisién enmarcé el primer ano de vida
de la TDT tras su relanzamiento, mientras que en el Reino Unido, los 80 afos
de vida de la British Broadcasting Corporation (BBC) han prologado el inicio
del proceso britanico de transicién definitiva hacia la televisién digital.

Si la transformacién digital ha venido a profundizar, en el caso de la tele-
vision, muchas de las tendencias ya existentes (Bustamante, 2003), es eviden-
te que la TDT no se esta desarrollando sobre el vacio ni como total ruptura
con lo anterior. Por este mismo motivo, tampoco puede pensarse de manera
ajena a las légicas nacionales, regionales y globales que condicionan y a la vez
explican su devenir. Lo cual justifica dirigir la mirada hacia las politicas audio-
visuales europeas que enmarcan el desarrollo del servicio al interior de sus
Estados miembros, que sin embargo y por supuesto, se lanzan a la carrera
digital y al apagon analdgico del espectro guiados por sus propias légicas
comunicacionales.

En el caso de la UE, es su tradicién en la elaboracién de politicas audiovi-
suales lo que la hace un ambito privilegiado de analisis para el estudio de las
politicas digitales en torno a las redes televisivas terrestres. Pero como el ana-
lisis de su enunciacién careceria de aportes relevantes si no se encuadrara en
la comprension de la realidad de los paises, se propone conectarlo con el estu-
dio de dos casos nacionales. La eleccién de estas experiencias responde, en pri-
mer lugar, a la existencia de ciertos puntos de contacto en sus actuaciones
destinadas a la TDT, pero también, a la constatacién de importantes diferencias.

Se sostiene aqui que la comparacién es posible porque nos encontramos
ante dos mercados televisivos que, aunque difieren de manera importante en
el namero de hogares con televisién, al momento de la introduccién de la TDT
evidenciaban ambos una estructura caracterizada por una gran dependencia
de las redes terrestres para la prestacion del servicio universal de television,
escaso desarrollo de la television por cable y cuasi monopolio de la television
multicanal y de pago por parte de una plataforma satelital.

Ambos paises estuvieron entre los primeros en lanzarse a la aventura de
la implantacion de la TDT en Europa, escogiendo para ello un modelo suma-
mente parecido, apoyado en la creacién de una nueva plataforma de pago que
al poco tiempo fracasd, por motivos también bastantes similares. Frente a esta
situacién se elaboraron opciones de politica diferentes que han dejado a
Espana casi a la cola de la introduccién del servicio, pero han colocado al
Reino Unido, a principios de 2006, en el primer puesto de penetracion de tele-
visioén digital del mundo (Ofcom, 2006c¢).

En segundo lugar, la eleccion responde a la intencién de reflejar, con dos
paises bastante representativos, lo que suele identificarse como al menos dos
tipos distintos de desarrollo econémico y tecnolégico al interior de la UE
(Murdock, 2000). Se ha decidido comparar el caso espafol con la experiencia
britanica debido a la peculiar configuracién de su sistema de medios (impor-
tante presencia y actuacién del servicio publico, temprana liberalizacién del
sector), y a la importancia internacional y especialmente europea que histéri-
camente han tenido sus politicas de comunicacién.
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En tanto ambos paises son considerados parte de los cinco grandes mer-
cados audiovisuales europeos, junto con Francia, Italia y Alemania, a estas y
otras experiencias pioneras se hara referencia cuando se releve el estado de
situacién de la TDT en la UE. Este recorte espacial persigue un analisis mas
rico y complejo a la hora de estudiar la relacion entre politicas comunitarias
y nacionales: si las segundas no pueden aislarse de sus compromisos europe-
0s, tampoco pueden pensarse como simple expresion mecanica de un poder
supranacional.

La obra no propone una hipétesis a ser comprobada al final del analisis ya
que su perfil es explicativo-descriptivo, aunque persigue un conjunto muy con-
creto de objetivos: contribuir, en particular, a la comprension de las politicas
de TDT aplicadas en Espafna y el Reino Unido a partir de su estudio compa-
rativo y, en general, al accionar de la UE frente al desarrollo del servicio y al
estado de su implantacion.

El eje metodolédgico de la obra es una rejila de analisis que se aplica a
ambas experiencias y permite proponer tanto una valoracién de politicas
como distintos modelos de resultado. Es decir, que para analizar y comparar
las politicas aplicadas en Espana y el Reino Unido a la introduccién y desarro-
llo de la TDT, se ha utilizado una misma rejilla que pretende representar, con
objetivos de sintesis, sistematizacion y comparacion, las principales opciones
de politica adoptadas y su grado de aportacion a la democratizacion del servi-
cio. Dicha rejilla estd conformada por una serie de ejes y subejes de analisis
que se definen en funcién de los principales niveles y polarizaciones que defi-
nen hoy a la televisién digital en general.

Esta propuesta conceptual y metodolégica (capitulo II) introduce el estado
de situacién de la TDT en la Unién Europea, asi como la caracterizacién de
las politicas comunitarias destinadas al servicio (capitulo III). A la aplicacién
de la rejilla a los casos de estudio nacionales se dedica el resto del libro (capi-
tulos IV y V), que se cierra con su comparacion en el apartado dedicado a las
conclusiones y propuestas (capitulo VI).



II. PROPUESTA CONCEPTUAL Y METODOLOGICA

Si una politica es la toma de posicién de un actor frente a una cuestiéon
(Oszlak y O'Donnell, 1984), y “formular e implementar politicas es la esencia de
la actividad del Estado” (Oszlak, 1980: 8), es posible aceptar una interpretacion
no especifica del término “politicas publicas” para englobar todas las variacio-
nes empiricas de programas de acciéon encomendados a las burocracias publi-
cas para su ejecucion (desde leyes o planes, hasta expresiones mas generales de
intencién politica). Dentro de esta amplia definicién, la formulacién de una
politica es entonces una operaciéon abstracta: definir el sentido que debera
tener la accién, sin olvidar, que en tanto la politica publica es un proceso social
complejo, esta emerge como una tarea colectiva (Aguilar Villanueva, 1992).

Asi pues, centrandonos en los diferentes niveles de las politicas estatales,
pueden definirse las politicas de comunicacién (y culturales) como las accio-
nes y omisiones de las instancias estatales, que de acuerdo a las concepciones
y legitimaciones de cada sociedad en un momento histérico dado, determinan
u orientan la creacién, produccién, difusién y consumo de los productos
comunicativos (y culturales). Ya que en su evolucién histérica las Industrias
Culturales han estado vinculadas de manera directa a la actividad del Estado
y “en términos modernos, estas actuaciones se han englobado con los nom-
bres, con frecuencia desgraciadamente separados en el analisis, de Politicas
Culturales y Politicas de Comunicacién” (Bustamante, 2003: 34).

Partiendo de esta definicion, el capitulo tiene por objeto desarrollar la pro-
puesta metodolégica que vertebra la obra, tras describir el estado de situacion
de las politicas de comunicacién y cultura en la actualidad y analizar la impor-
tancia de la TDT al interior de dicho marco.
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1. POLITICAS DE COMUNICACION Y CULTURA EN LA ERA DIGITAL

A partir de finales de los anos setenta y fuertemente a lo largo de los ochenta,
se pusieron en marcha una serie de cambios relacionados con el quiebre de
la figura del Estado de Bienestar que repercutieron en las politicas culturales
y comunicativas acentuando las tendencias comercializadoras existentes.
Desde entonces, las decisiones de corte econémico-industrial han ganado
peso en su configuracion.

En linea con estas transformaciones, las politicas de television de las tulti-
mas décadas comenzaron a delinearse respondiendo a las légicas de la desre-
gulacién, privatizacién, globalizacién, concentracién y convergencia que se
describen a continuacion.

1.1. La impronta neoliberal en la politica audiovisual

De la mano del fin de las restricciones legales sobre el sector del cable y la fle-
xibilizacion de las normas televisivas en torno a la concentracion y regulacion
de los contenidos, se inicia la desregulacién del audiovisual en Estados Unidos
en la segunda mitad de los setenta y se expande con fuerza una década mas
tarde hacia Europa, vinculada a las ideas de privatizacién y liberalizacién.

Mientras que “en Estados Unidos los cambios se orientan a permitir el
desarrollo de la tercera generacion del audiovisual (el cable, la televisiéon de
pago, la oferta fragmentada), se realizan de forma relativamente ordenada [...]
y suponen una profundizacién de la filosofia competitiva [...], en Europa, la
desregulacion se centra en la segunda generacién audiovisual (la televisiéon de
masas) al adquirir el significado de desmantelamiento de los monopolios
publicos” (Bustamante, 2001: 47).

Las caracteristicas comunes que tomaron los procesos de desregulacién
en Europa y Estados Unidos (Miguel, 1993: 52) tuvieron que ver con la apari-
cién de nuevos actores procedentes de otros sectores de actividad distintos al
de la radiodifusion (especialmente las telecomunicaciones), la disminucién del
papel del Estado en la organizacién del sistema audiovisual y la sustitucién
progresiva de la doctrina basada en el interés general por la ley del mercado.

En Europa, mas especificamente, la desregulaciéon supuso la generaliza-
cién de la publicidad como forma de financiacién predominante, la coexisten-
cia de las televisiones privadas con las de monopolio publico y las considera-
ciones de tipo econémico-financiero como dominantes en las Industrias
Culturales en general. Practicamente ningin elemento del viejo paradigma
anti-comercial quedaria en pie (McQuail, 1998)

Sin embargo, la desregulaciéon no sigui6 el mismo patrén en todo el conti-
nente (Humphreys, 1996): mientras que el peso de ciertas tradiciones permi-
ti6 en Alemania el respeto para con la continuidad de determinados elementos
del servicio publico, en Francia, la “soberania cultural” se transformé en un
elemento central, aunque las disputas interministeriales y administrativas
condicionaron la politica de comunicacién. En el Reino Unido, por el contra-
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rio, la independencia y el prestigio de sus entes permitié suavizar algunas de
las intenciones tatcherianas.

En relacién con la apariciéon de las nuevas tecnologias, tan importante
como lo anterior es remarcar que el cambio tecnolégico no fue siquiera una
condicién para la desregulaciéon. En Francia y el Reino Unido, por ejemplo, a
pesar de las decididas politicas de sus gobiernos los nuevos medios (cable y
satélite por aquel entonces) no empezaron a difundirse a principios de los
ochenta como habia sido la intencién inicial. Mientras que en Alemania ocu-
rri6 lo contrario, a pesar de que la desregulacion fue significativamente mode-
rada por parte de la politica publica. Lo cual lleva a Humphreys (1996) a
argiiir, con razén, que mas que de desregulacién puede hablarse de re-regula-
cién al proliferar de hecho nuevas normas y entes reguladores para el sector.

Llegado este punto, es necesario un breve apunte sobre un fenémeno que
no puede dejar de mencionarse como parte de las transformaciones cruciales
de la television de finales del siglo XX: la descentralizacién. Ligada en Europa
al fenémeno de la unificacién y al auge de las lenguas y culturas regionales,
este complejo proceso dio lugar a denominaciones tan diversas como la de
television local, regional, comunitaria o urbana, evidentemente ligadas mas a
espacios comunicativos geograficos que a los usos de la television.

Por ello, la utilizacién del concepto de television de proximidad para desig-
nar de manera global todas las experiencias de emisién a pequena y mediana
escala se revela como el mas apropiado (Moragas, Garitaonandia y Lépez,
1999). La television de proximidad es aquella que emite para un ambito redu-
cido con una clara vocacién de servicio a la comunidad, lo que la distingue de
las emisoras cuya cobertura es local pero que ofrecen produccién comercial
“internacional”, y la vincula a la televisiéon publica como una de sus aportacio-
nes genuinas (Moragas y Prado, 2000: 290).

Si bien su existencia fue alimentada por el proceso desregulador mencio-
nado, con el paso del tiempo este serviria también para poner de manifiesto
la actividad financiera de las empresas de comunicacién. Las mismas se vol-
caron a trasnacionalizar definitivamente sus actividades cristalizandolas en
operaciones de fusién, adquisicion, joint ventures y crecientes cruzamientos
de participaciones accionariales (Richeri, 1994). Esta internacionalizacién,
que no es mas que la reproduccién a escala internacional del fenémeno de la
concentracién a nivel nacional y que en el caso de la televisién configura un
mercado oligopdlico, ya estaba en marcha desde los setenta pero se aceler6 a
partir de los ochenta debido a la evolucién de los grupos de comunicacién
(Miguel, 1993; 2003).

De grupos monomedia o poco diversificados en los ochenta pasaron a una
diversificaciéon multimedia en los noventa, inaugurada con la fusién Time-
Warner, buscando el “control de las distintas puertas que abren la multiple
combinacién de materiales, redes y contenidos para no importa qué medio,
qué producto, qué soporte y, ademas, en clave planetaria” (Azpillaga, Miguel y
Zallo, 1998). La etapa actual, iniciada con el cambio de milenio y ejemplifica-
da con la absorcién de Time-Warner por AOL, supone una actividad reticular
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o interactiva. Lo que obliga a utilizar la palabra globalizacién mas que inter-
nacionalizacién.

Ejemplo de lo dicho es que los principales grupos de comunicacién mun-
diales al afio 2000 eran de origen norteamericano (ademas de AOL-Time
Warner pueden mencionarse Walt Disney y News Corp.), sélo dos europeos
(Vivendi-Universal y Bertelsman), y uno japonés (Sony); y cada uno poseia a
finales de los noventa “una combinacién de productoras de cine y television,
programacion por cable, editoriales de libros o periédicos, musica, estaciones
de televisién” y hasta parques tematicos (Miguel, 2003: 228-229).

Asi pues, la globalizacién, mundializacién de las estrategias de los grupos,
es un fenémeno que va mas alld de la mera internacionalizacién (Miguel,
1993) y que pone de manifiesto la existencia de un sistema global de medios
comerciales no competitivo, que por ello se asemeja mas a un “cartel” y, en el
fondo, no es mas que una expresién del grado de globalizacién de la economia
de mercado (Hermann y McChesney, 1998; McChesney, 2002). La novedad es
que este nuevo escenario obliga a los grupos a elaborar estrategias globales,
en tanto y en cuanto sus acciones no soélo influiran en, sino que también seran
influidas por sus competidores.

Pero como ademas bien sefnala Sussman (2002), a partir de la administra-
cién Reagan la gestion de la television y otras industrias culturales no sélo se
transformé en una serie de integraciones verticales y horizontales al interior
de la radiodifusién, sino también entre esta y el histéricamente separado
mundo de las telecomunicaciones. La Telecommunications Act de 1996 y la
orientacion mercantil de la Federal Communications Commission (FCC) han
acelerado desde entonces las operaciones convergentes: megafusiones entre
telecomunicaciones, radiodifusiéon, cable y companias de Internet. El (relativo)
agotamiento de las formas que han garantizado desde hace 15 o 20 afos el
fuerte crecimiento de las telecomunicaciones y el de las televisiones generalis-
tas de masas, haria el resto (Miege, 1990).

De esta manera se constata, en el contexto de la amplificacién del negocio
televisivo llegado el fin del milenio, en funcién de la digitalizacion, compresion
de las senales y consolidacién de nuevos soportes, que la television continua
siendo una de las mas importantes piezas de la compra-venta mediatica. En
parte porque estratégicamente provee una plataforma para elementos signifi-
cativos de la industria del entretenimiento (musica, videojuegos), la informa-
cién (noticias) y las comunicaciones (satélites, banda ancha, Internet), y ello la
hace ocupar, sino el centro, un lugar privilegiado en la posible convergencia de
estos mundos (Cunningham y Flew, 2002).

1.2. De las tendencias analégicas a las oportunidades y riesgos digitales

Las mencionadas transformaciones que se han verificado en el ambito comu-
nicacional han sido indudablemente uno de los puntos de partida para el des-
arrollo que las Industrias Culturales estan teniendo en la llamada Era Digital.
Esta se caracteriza por la permanente tension entre las oportunidades y ries-
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gos que su despliegue posibilita y se detallan a continuacién, para el caso
especifico de las industrias de flujo, siguiendo a Bustamante (2004c).

Las principales ventajas a destacar se vinculan a una fuerte disminucién
potencial de los costes mediante la eliminacién de fases enteras de la cadena
de valor y su consiguiente desintermediacion; al incremento de la oferta en tér-
minos de cantidad y calidad; a la reduccién de las barreras de entrada al
sector, acompanadas de nuevas oportunidades de promocién y venta para
pequenos y medianos actores; a la aparicién de nuevos modelos de negocio y
mejores vias de rentabilizacién de los costes; a la posibilidad de una mejor
remuneracién de los creadores y abaratamiento simultaneo de los precios; y,
finalmente, a la aparicién de nuevas posibilidades para la reconfiguracién de
modelos alternativos de no-mercado, como la revitalizaciéon de la tradicién
de servicio publico y el apoyo a las redes de intercambio (P2P).

No obstante, los desarrollos que estan teniendo lugar en el nuevo contexto
digital, guiados por una fuerte l6gica mercantil, ponen de manifiesto riesgos muy
concretos que amenazan con cristalizar, en términos digitales, la profundizacién
que ha tenido lugar en la comercializacién de la cultura y la comunicacién. En
primer lugar y en relacién con la infraestructura de las redes, el perfil privado y
comercial de los grandes operadores cuestiona un rapido y equilibrado desplie-
gue mas alla de los mercados mas rentables, y la tendencia a la conformacién
de redes cerradas y propietarias mina las posibilidades convergentes de las nue-
vas redes digitales y erige nuevas barreras de entrada al sector.

En lo que respecta a los procesos de concentracién, estos tienden a dar un
salto cualitativo en el entorno digital. Asistimos a estrategias sistematicas de
control de las redes fisicas, acumulaciéon de carteras de derechos y absorcién
de nuevos agentes con el objetivo de monopolizar las nuevas redes, productos
y servicios digitales. Los nuevos grupos o sus acuerdos asi surgidos llegan a
dibujar incluso auténticos oligopolios globales, cuya viabilidad econémica, sin
embargo, no se acaba de confirmar (como en el caso de Vivendi y Time-Warner).

En relacion con los modelos de negocio, dominan de momento los ya con-
formados por la herencia televisiva de corte mercantil: la financiacién publici-
taria por contactos (con una cadena de intermediarios a remunerar mucho
mas compleja), el modelo de abono o suscripcién que gana terreno, la venta
electrénica y el modelo de pago por consumo al estilo bajo demanda (en esta-
do germinal debido al escaso ancho de banda de las redes y la complejidad de
su gestién). Las opciones no-mercado son, o bien sistematicamente demoni-
zadas (modelos de trueque), o bien directamente ignoradas (servicio publico).

En cuanto a los contenidos, la aparicion de una oferta abundante realmen-
te pluralista, original y de calidad, se ve frustrada por los modelos de negocio
dominantes (ofertas walled garden), la acumulacién de derechos por parte de
los grandes jugadores audiovisuales, el perfil de los contenidos gratuitos y las
producciones locales y minoritarias (de escaso valor estético, o bien, incapa-
ces de alcanzar una difusién masiva al ser discriminados a través de altos pre-
cios), y el déficit de nuevos lenguajes auténticamente multimedia y servicios
verdaderamente interactivos.





