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La politica exterior brasilena en
materia de comunicacion

POR CESAR RICARDO SIQUEIRA BOLANO

La discusion actual sobre la apertura del sector de comunicacién al capital extranjero no debe
encubrir la cuestion mayor de la politica exterior brasilefia en materia de comunicacion, que se
articula con el conjunto del modelo de regulacion sectorial del pais y con el debate
internacional en torno de las politicas de liberalizacion de un lado, y de defensa de la diversidad
cultural por otro.

La aprobacion de la enmienda constitucional que abre la posibilidad de participacion del capital
extranjero en empresas de comunicacion de Brasil marca un hito en la evolucion del modelo
brasilefio de regulacion de las comunicaciones (Bolafio, 2002), promoviendo una
transformacién dramatica en relacién con décadas de exclusividad del capital nacional en el
sector de la radiodifusion, fruto del movimiento reciente de globalizacién de las industrias
culturales, que condujo a una derrota inédita de un sector de la burguesia nacional
tradicionalmente protegido y obligado ahora a asociarse, por presion de mercado, con las
grandes empresas oligopdélicas internacionales.

Es verdad que una brecha en este sentido habia sido abierta por la Ley de Televisién por Cable
de 1995 (que permitia una participacion del capital extranjero en las empresas de hasta un 49
por ciento) y especialmente en las reglamentaciones posteriores de la television segmentada,
gue no respetaron la ley, permitiendo que la propiedad extranjera de emisoras de Television
Directa al Hogar via satélite (TDH) o de Sistema de Distribucion Multicanal Multipunto (MMDS)
llegase al 100 por cien, hecho que acabé socavando el reciente proyecto del senador Ney
Suassuna, bajo el argumento de la duplicidad de normas, de extension de la regla del cien por
cien a toda la televisién de pago (Bolafio y Brittos, 2002).

Sin embargo, los diarios y las emisoras de radio y television abiertas, asi como el sistema
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financiero o la construccion, siempre fueron areas privilegiadas de cierta burguesia nacional. La
aprobacion de la enmienda 5/2002, alterando el articulo 222 de la Constitucion Federal,
aprobada con el apoyo de todos los partidos excepto el PDT, fue fruto de un acuerdo que puso
fin, en pocos meses, a un debate de siete afios, gracias a un cambio radical de posicién por
parte de la Red Globo, para quien el aporte de recursos externos paso a ser mas importante
gue la defensa que la regla anterior representaba para su hegemonia frente a competidores
financieramente mas fragiles.

En dltima instancia, dicho cambio de posicidén explicita la crisis abierta por la expansion de la
televisibn segmentada y de otros medios, que tienen la capacidad de atraer una porcion
creciente de poblacion atractiva para el mercado publicitario, por el avance de la competencia
internacional producido por esos nuevos sectores y sobre todo por la implantacién generalizada
del paradigma de la digitalizacion y las cuantiosas inversiones que supone. Una vez mas, la
legislacion refrenda los compromisos previamente pactados entre los actores hegemonicos.

Pero nada de eso afectara de forma fundamental a los contenidos ofrecidos a la poblacion
brasilefia en los canales de television abierta o de pago, ya extremadamente
internacionalizados, sobre todo los ultimos. En el caso de la television abierta, incluso sin
considerar el importante problema de la internacionalizacion de la programacion infantil, el
elevado indice de nacionalizacién de la programacion brasilefia oculta el fenémeno de la
importacion de formatos, incrementado recientemente, cuando el negocio de los derechos de
autor pasa a ser cada vez mas importante comparado con el de la importacion de programas,
dadas las caracteristicas del medio y de la expansion de la television de pago y del paradigma
de segmentacion, coincidente con las actuales tendencias de desarrollo del capitalismo.

El hecho es que, contrariamente a lo que ocurre con la propiedad de los medios de
comunicacién, nunca hubo en Brasil una politica nacionalista respecto a los contenidos, como
nunca hubo una preocupacion concreta por la regulacion de los contenidos en general. Aunque
en algunos de nuestros instrumentos legales mas avanzados la cuestion de la produccion
regional e independiente o de la programacion cultural y educativa estuvieran presentes, su
resultado practico puede ser considerado nulo en términos histéricos (Bolafio, 2002).

Sin debate nacional sobre el audiovisual

El debate sobre el asunto practicamente dejé de existir en el pais a partir de los afios 80, y
nunca fue retomado seriamente, en contraste con lo que ocurre en el ambito internacional,
donde al liberalismo estadounidense, que pretende incluir la cultura en los acuerdos de la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC), se opone la tesis europea, ampliamente aceptada
en el resto del mundo, de la «excepcion cultural».

El derecho de los pueblos, no sélo a preservar su cultura local y nacional, sino a representarla y
divulgarla por medio de canales y mecanismos cada vez mas amplios aparece como derecho
fundamental y condicion basica de supervivencia en la denominada Sociedad de la
Informacion, que se construye globalmente por la accion decidida de los diferentes estados
nacionales, tornandose hoy la defensa de la diversidad cultural tan importante y vital como la
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biodiversidad para el futuro humano.

En ese sentido debemos interpretar, por ejemplo, como parte de los acuerdos del MERCOSUR
la accion de los gobiernos de los cuatro paises miembros, que firmaron en febrero de 1996 en
la ciudad de Canela un Protocolo de Integracion Cultural. Este Protocolo propone la
elaboracién de programas y proyectos regionales en el &mbito de la cultura, estimulando la
coproduccion y el intercambio; acciones conjuntas en el area del patrimonio cultural,
intercambio y capacitacion de recursos humanos, circulacion de personas y bienes culturales,
promocién de eventos regionales, formacién de bancos de datos y articulacion de los sistemas
informaticos con los organismos culturales; investigaciones sobre temas historicos y culturales
comunes, Yy la armonizacion de legislaciones.

Para la ejecucion de esos objetivos, que tienen como premisa la importancia de la integracion
cultural para la integracion econdémica y la consolidacion democratica, la necesidad de
garantizar la libre circulacion de personas y de bienes culturales en el interior del mercado
comun y de «preservar y difundir el patrimonio cultural de la regidén con el objeto de afianzar su
identidad, respetando asimismo las diversidades subregionales», se definio un sistema de
programas ejecutivos semestrales, aprobados en las reuniones de ministros de Cultura (1),
para acciones concretas a ser coordinadas por las maximas autoridades competentes en cada
uno de los paises miembros, en consulta con los organismos competentes de sus cancillerias

).

Anita Simis analiza de la siguiente forma los resultados alcanzados hasta el momento: «en la
perspectiva de agrandar el mercado para los filmes brasilefios, se han discutido mucho las
posibilidades del MERCOSUR en el plano de las industrias culturales, pero nada se ha
concretado aun. Para los libros y las artes plasticas ya no hay tanta burocracia u obstaculos
tributarios. Pero para el cine no hay proteccion ni incentivos a la produccion; entre los paises
miembros del MERCOSUR hay diferentes legislaciones laborales y barreras aduaneras que
impiden, por ejemplo, que se importen equipos por un corto tiempo, para la realizacion de una
pelicula, sin que se paguen tasas aduanales» (Simis, 1998) (3) .

No debemos esperar mucho, en el corto plazo, de los acuerdos del MERCOSUR, vistos por los
autores del Libro Verde de la Sociedad de la Informacion en el Brasil como «una importante
iniciativa de paises latinoamericanos», frente a la tendencia mundial de formacion de bloques y
mega mercados regionales: «contribuir con un ambiente de integracién y cooperacion entre los
paises miembros, permitiéndoles mayor intercambio y dinamismo econémico y tecnolégico
tanto como promover la solidaridad entre los pueblos de la region y el desarrollo social y
cultural. Las nuevas tecnologias de informacién y comunicacion resultan estratégicas en ese
esfuerzo, pues constituyen uno de los dos ejes basicos en la eliminacion de las barreras
espacio-temporales, facilitando la comunicacién y el intercambio regional en todas las areas de
actividades y contribuyendo a la intensificacion del comercio en la regién» (MCT, 2000).

En la pagina anterior, la cuestion de la cooperacion internacional es puesta en el marco de una
discusioén sobre la investigacion y desarrollo: «La capacitacion para orientar escuelas
tecnoldgicas y para el efectivo dominio de algunas tecnologias llave requiere una cadena de
investigacion y de conocimiento que se traduce en una matriz de competencia amplia y
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diversificada. Para estar apto para acompafar la rapidez del desarrollo de la base técnico-
productiva mundial, el pais debe todavia mantener una politica consistente en inversion de
recursos humanos, de modernizacién de la infraestructura cientifico-tecnolégica de apoyo a la
integracion universidad-empresa y de activa cooperacion internacional» (MCT, 2000,).

Esos dos pérrafos localizan bien el problema y la necesidad de definicién de una estrategia
internacional de Brasil en materia de comunicacién, dando el debido énfasis para la
colaboracion latinoamericana y en el interior del MERCOSUR, en particular. Por desgracia, el
Libro no retoma esa importante cuestion en el capitulo sobre contenidos, a pesar de la claridad
con que coloca, al presentar justamente la cuestién del marco regulatorio, por ejemplo, el
problema de las relaciones internacionales y la necesidad de una estrategia nacional: «Con la
lentitud de las negociaciones de los acuerdos internacionales, se estan formando nuevas
barreras entre los paises, en funcion de regulaciones adoptadas unilateralmente y del
establecimiento de patrones de hecho. Compatibilizacion de patrones tecnoldgicos, leyes de
proteccion a los consumidores y autores, regimenes de tributacion de bienes y servicios son
algunos de los puntos en negociacion que ganan complejidad en funcion del caracter
desterritorializado de las transacciones en Internet. En ese contexto, es importante ampliar el
debate interno en Brasil, para definir estrategias e intereses propios y respaldar el camino de
esas cuestiones en los forums internacionales» (MCT, 2000).

El parrafo es particularmente feliz porque apunta, aunque implicitamente, a la complejidad de la
cuestion a reglamentar, que envuelve, como sabemos, temas propios de las leyes de
informética y del debate sobre la politica industrial y de desarrollo, de las leyes de promocion a
la cultura, los derechos de autor, etc., todo eso en una situacién en que la expansion de
Internet y del proyecto global de la Sociedad de la Informacion favorece a los paises de mayor
peso en el escenario internacional. Ademas, los autores reconocen la importancia del debate
interno para crear un consenso en relacion con los intereses nacionales divisando la
negociacion internacional en torno de la reglamentacion del sector.

La propia existencia del Libro Verde seguia esa légica, abriendo la posibilidad de accion de la
sociedad civil y de los diferentes actores interesados en presionar por avances efectivos en el
modelo brasilefio de regulacion de las comunicaciones, lo que, lamentablemente, nunca llego a
ocurrir. Al contrario, el gobierno brasilefio, ademas de paralizar el proceso que deberia llevar a
la redaccion del Libro Blanco de la Sociedad de la Informacion, de acuerdo con la buena
tradicion europea, se embarcé, en materia de politicas de comunicacion, en una operacion de
salvacion de las empresas del sector de television que incluyé no sélo la aprobacion, en el
legislativo, de la PEC del capital extranjero, sino también de un voluminoso préstamo del
BNDES a Globocabo, percibido como un escéndalo en los medios comunicativos y
empresariales (4) .

Una posicion ambigua ante la OMC
Asi, sin el prometido debate interno, sin una deseable politica industrial del audiovisual que

privilegiase la desconcentracién del sistema, la produccién regional e independiente, la
diversidad cultural y, con ella, la diseminacion del conocimiento y, por tanto, el incremento de la
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competitividad sistémica del pais en el sector (Bolafio, 2000), sin repensar adecuadamente la
politica de regulacion del audiovisual y de las comunicaciones (Bolafio, 2002), Brasil concentrd
sus esfuerzos en la salvacion de las empresas oligopdlicas en dificultades y, en el plano
internacional, propuso, el 9 de junio de 2001, un comunicado sobre el audiovisual en la OMC,
con una triple finalidad: «a) promover la liberalizacion progresiva de este importante sector y
asegurar al mismo tiempo la autonomia de los gobiernos para preservar y promover la
identidad cultural y la diversidad cultural; b) contribuir a los debates sobre los mejores medios
para lograr este objetivo, incluso mediante la consideracién de sistemas de subvencion y
mecanismos de defensa comercial; y ¢) contribuir al aumento de la participacion de los paises
en desarrollo en el comercio de servicios» (OMC, 2001).

La posicion de Brasil parte de una critica a las dos perspectivas citadas anteriormente (libre
comercio y defensa de la excepcion cultural): «A nuestro parecer, ninguna de esas dos
posiciones es acertada. Por un lado, el argumento de la ?excepcion cultural?, aparte de
carecer de base en las disciplinas del AGCS, no parece tener en cuenta el hecho de que los
productos y servicios culturales forman parte de una industria de clara importancia econémica y
comercial de la que el sector audiovisual es el segmento mas dinamico, de interés por otra
parte para las exportaciones de algunos paises en desarrollo. Por otro lado, no puede negarse
que los servicios audiovisuales desempefian una importante funcién en la transmision y
difusion de ideas y valores culturales, que es un objetivo fundamental de las politicas
nacionales de muchos paises» (OMC, 2001).

La posicion de Brasil, al contrario, es de «promover la liberalizacion progresiva del sector de
manera que se creen en él oportunidades de acceso efectivo a los mercados para las
exportaciones de los paises en desarrollo sin afectar al margen de flexibilidad de los gobiernos
para realizar sus objetivos de politica cultural como lo estimen apropiado» (idem). Segun el
documento, la AGCS (Acuerdo General sobre el Comercio y Servicios) tenia los medios para
garantizar esa liberalizacion «sin perder la autonomia para reglamentar con el fin de promover
objetivos de politica cultural» (ibidem) (5 ) . Asimismo, el documento defiende la adopcion de
instrumentos adicionales, especialmente para la produccion y distribucion cinematografica,
como la posibilidad de aceptacion de subsidios, enfatizando que «a este respecto, deberan
tenerse debidamente en cuenta las necesidades especiales de los paises en desarrollo»
(ibidem) (6 ) . Es mas: «Ahora bien, ademas de las consideraciones economicas, tal vez las
subvenciones no basten para promover y proteger determinados tipos de produccion nacional
en la esfera de la produccién y distribucion de peliculas cinematograficas. En este caso el
mercado mundial se caracteriza en general por una estructura oligopolistica, dominada por
unas cuantas empresas importantes. Se plantea también la cuestion de la fijacién de precios de
transferencia resultante de la comercializacion en el mercado dominante. Los productos
audiovisuales se colocan muchas veces a precios de ?dumping? en los mercados extranjeros,
ya que la mayor parte del costo de produccion se ha recuperado ya en el mercado interno del
pais de produccion. Ello crea una situacion de competencia desleal que tiene por efecto el
desplazamiento de la produccion interna de los teatros y otros medios de suministro (television
de red, television por cable, video doméstico, medios electronicos). Esta situacion pareceria
requerir el establecimiento de mecanismos de defensa comercial apropiados (por ejemplo,
disciplinas antidumping especificas) para el sector audiovisual» (OMC, 2001).

La propuesta, entonces, encaminada al Consejo de Comercio y Servicios (CCS) es asi
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formulada: «Brasil propone: (i) Que los Miembros contraigan compromisos especificos en el
sector de los servicios audiovisuales teniendo en cuenta los objetivos enunciados en el articulo
IV del AGCS (Participacion creciente de los paises en desarrollo). A este respecto, debera
prestarse especial atencion a los servicios audiovisuales en los que tengan mayores
posibilidades los paises en desarrollo, por ejemplo (pero no exclusivamente) los servicios de
television (...) (ii) Que, en su serie de reuniones extraordinarias, el CCS inicie un debate sobre
sistemas de subvencién encaminados a lograr objetivos de las politicas nacionales en materia
de promocion y preservacion de la identidad cultural y la diversidad cultural (...) (iii) Que, en su
serie de reuniones extraordinarias, el CCS inicie un debate sobre las disposiciones en materia
de defensa comercial y/o competencia (...) necesarias para abordar las practicas comerciales
desleales y/o las practicas comerciales restrictivas en el sector» (OMC, 2001).

Sin entrar en el analisis del contenido especifico, bastante simplista, de la propuesta, vale
hacer notar que su propia existencia acaba generando especulaciones sobre los verdaderos
intereses de Brasil en el area, visto que, del total de 144 miembros de la OMC, apenas otros
dos (Suizay, evidentemente, los EEUU, que tienen un interés declarado en la liberalizacion del
sector) propusieron un comunicado sobre el audiovisual. La critica que se hace a la estrategia
brasilefia es que viene, de hecho, al encuentro de los intereses de los EEUU, en la medida
que, al reconocer la legitimidad de la OMC en el abordaje de la cuestién cultural, abre un
precedente que podré llevar, aunque aceptando la propuesta de mantener formas de subsidios
y de politicas nacionales, a una liberalizacién todavia mayor en el futuro, constituyéndose, por
tanto, en una amenaza efectiva para las politicas de defensa de las industrias culturales
nacionales y de la diversidad cultural.

Por una politica nacional del audiovisual

Hasta hoy, Brasil, como la mitad de los miembros de la OMC, no asumié ningln compromiso
de liberalizacion del sector cultural en el marco de la AGCS, aunque el reciente proceso de
apertura de las empresas de comunicacién al capital extranjero, anteriormente citado, indique
una posibilidad efectiva de oferta brasilefia en ese sentido. El cronograma de la OMC para la
liberalizacién del comercio de servicios preveé la presentacion de demandas iniciales de
aceptacion especifica hasta el dia 30 de junio de 2002 y las ofertas iniciales hasta el 31 de
marzo de 2003. A medida que pasa el tiempo, mayores seran las presiones estadounidenses
para que los diferentes paises se comprometan con las metas especificas de liberalizacion.
Brasil, al aceptar explicitamente y proponer (a su manera) la liberalizacion, sera ciertamente
uno de los blancos privilegiados de esas presiones, inclusive por el peso que tiene en la OMC y
por el liderazgo que puede ejercer con relacion a otros paises de América Latina.

Ademas del hecho de que la propuesta brasilefia puede formar parte de una estrategia mas
amplia, divisando las ventajas en otras areas, al demarcar una posicion diferenciada para el
pais en el proceso global de negociacion sobre liberalizacion de los servicios, cabe preguntar
gué actores internos pueden beneficiarse de la liberalizacion propuesta por Brasil para el sector
audiovisual. Sabemos que la competitividad del pais en el area es cuestionable, en la medida
en que hoy se resume basicamente en el dominio, compartido con otras importantes empresas
latinoamericanas, de un segmento del mercado de exportacion de productos de ficcion

Revista TELOS (Revista de Pensamiento, Sociedad y Tecnologia) | ISSN: 0213-084X @@@
P4ag. 6/8 | Octubre - Diciembre 2003 | https://telos.fundaciontelefonica.com s
Editada por Fundacién Telefénica - Gran Via, 28 - 28013 Madrid B NG HD

Fundacion Telefonica Yelefonica


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Revista TELOS (Revista de Pensamiento, Sociedad y Tecnologia) TELOS 57 : La Television Digital Terrestre : La politica exterior
https://telos.fundaciontelefonica.com brasilefia en materia de comunicacién

televisiva ?como es el de las telenovelas? por una Unica empresa nacional, que controla de
forma extremadamente centralizada la capacidad interna de creacion. Todo el largo periodo de
predominio de la Globo en el pais, iniciado ya en la segunda mitad de los afios 60, esta
caracterizado por una politica de centralizacion de la produccién que viene impidiendo el
desarrollo de una efectiva competitividad sistematica para el pais en el area (Bolafio y Mello,
2000).

La solucion de ese problema sobrepasa las politicas de salvacion mencionadas arriba y, mas
todavia, de una politica de liberalizacion como la que se presume que el pais ira a adoptar en
el futuro proximo. Mucho mas importante seria la adopcién de una politica industrial para el
audiovisual, capaz de diseminar las capacidades (econémicas, financieras y de conocimiento)
de produccidn y difusién de contenidos locales, regionales e independientes (Bolafio, 2000),
aliada a una politica de inclusién digital y de universalizacion del acceso a los nuevos medios
por parte de las mas amplias capas de la poblacion, reforzando el mercado interno en el areay
contribuyendo al enriquecimiento y la diversidad cultural del pais, fuentes primarias de
competitividad (Bolafio y Sicsu, 2002). Una politica que pocos han tenido la capacidad de
explorar, dadas las caracteristicas centralizadoras del sistema comercial brasilefio de television
y la promiscuidad que el modelo de regulacion actual ensefia en las relaciones entre intereses
politicos y econémicos nacionales y regionales en el sector, aunque algunos instrumentos
interesantes en el sentido de la democratizacion de las comunicaciones estan presentes en
elementos especificos de ese modelo, como es el caso de la Ley del Cable o de la propia
Constitucion Federal de 1988 (Bolafio, 2002).

(Traduccién: Glenn Postolski)
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