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Hoy es una realidad la television digital terrestre (TDT) en el
mundo. Analizando la experiencia europea, la literatura enfatiza
en la diversidad de politicas piblicas que implementan los paises
en relacion con la TDT, lo cual se debe bdsicamente a los diferentes
modelos normativos e institucionales subyacentes en el mercado
televisivo de cada pais. Esta literatura, por tanto, hace eco de los
postulados tedricos del institucionalismo histérico que destaca el
rol de las instituciones nacionales en la estructuracion de la accion
de los actores publicos, economicos y sociales de cada pais, y en
la mediacion de factores internacionales que pujan por reformas
institucionales, llevando a que las politicas piblicas difieran entre
paises, incluso cuando ellos se enfrentan a situaciones similares.
Sin embargo, un aspecto en el cual dicha literatura puede ser
cuestionada es el referido a la adopcion de los estindares para
la transmision de TDT, pues no explica cémo, cudndo y por
qué los paises europeos han adoptado el estindar DVB-T y
tampoco puede explicar como, cudndo y por qué la mayoria de
los paises sudamericanos han adoptado recientemente el estandar
ISDB-T. Este articulo se basa en la literatura sobre el efecto de
la internacionalizacion en las politicas piblicas (Policy Analysis
Approach on Internationalization) y sobre la transferencia y
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difusion de politicas puiblicas (Policy Transfer and Diffusion
Literature), para concluir que, aunque los paises europeos y
sudamericanos estuvieron sujetos a su propia institucionalidad, se
produjo en general una convergencia de politicas ptiblicas en cada
region en lo relacionado con la adopcion del estandar para la TDT.

1 Introduccién

A finales de la década de 1990, la televisién terrestre! atravesé en
la mayorfa de paises europeos por una importante transformaciéon
debido a los adelantos tecnoldgicos generados por la digitalizacion y
a la existencia de fuerzas de cardcter supranacional provenientes de la
propia estructura y dindmica de la Unién Europea, todo lo cual llevé a
que estos paises se embarquen en el proceso de transicién de la tele-
visién analégica a la digital (Switchover to Digital TV)2, para obtener
los beneficios que la digitalizacién ofrece en términos de una mayor
oferta de contenidos y servicios para los espectadores y consumidores
y de un mejor y mads eficiente manejo del espectro electromagné-
tico. Asimismo, para los gobiernos europeos la digitalizacién supuso
la generacién de un espacio para la democratizacién de la informa-
cién, llevandolos a disefar politicas piblicas orientadas a afrontar la
denominada brecha digital (“Digital Divide” o “Information Gaps”)>.
Recientemente, aunque con matices distintos, una tendencia similar
es observada en los paises sudamericanos, entre ellos el Pert, que han
iniciado sus procesos de cambio a la television digital terrestre (TDT).

La literatura existente suele centrarse en el estudio de la diver-
sidad de politicas publicas implementadas por los paises europeos
para enfrentar dicho proceso de transicién, pues se asume que cada
nacién tiene una estructura institucional y régimen regulatorio dife-
rente debido a sus particulares factores sociopolitico, culturales e ideo-
logicos, desarrollos histéricos, caracteristicas geogréficas y peculiari-
dades de sus mercados de television®. Por tanto, se argumenta que
la existencia de factores domésticos distintos lleva a una divergencia
y no necesariamente convergencia de las politicas publicas imple-
mentadas por los paises que han iniciado el proceso de switchover>.
Desde esa perspectiva, esta literatura coincide con los postulados del
denominado institucionalismo histérico, segiin el cual las instituciones
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domésticas determinan y condicionan el tipo de respuestas que los
actores publicos o sociales de una nacién brindan a determinados pro-
blemas. Asi, aunque las naciones suelen enfrentar similares presiones
provenientes de poderosos actores que interactdan en el contexto
internacional, lo cual se explica en su cada vez mds creciente interde-
pendencia, se argumenta que tales naciones terminan normalmente
adoptando politicas publicas disimiles debido a la existencia de marcos
institucionales diferentes®.

Aunque esta literatura ha recibido general aceptacion, ellano puede
explicar como es que tanto en Europa como recientemente en Suda-
mérica se aprecia un patrén de convergencia de las politicas publicas
implementadas por los paises respectivos con motivo de la adopcion
del estindar de transmisién de la TDT?. En general, existen tres
estandares de transmisién reconocidos internacionalmente, a saber: el
estadounidense ATSC (Advanced Television System Committee), el
europeo DVB (Digital Video Broadcasting) y el japonés ISDB (Inte-
grated Services Digital Broadcasting) con mejoras brasilefias (ISDB-
Tb)s. En tal sentido, mientras los paises europeos han adoptado su
propio estindar DVB para plataforma terrestre (DVB-T) y el mismo
estandar para cable (DVB-C) y satélite (DVB-S), la mayoria de paises
sudamericanos, entre ellos el Pert, ha acogido el estandar japonés para
television terrestre (ISDB-T) con las mejoras introducidas por Brasil
en algunos casos. Esta adopcion de estdndares similares en Europa y
Sudamérica plantea un cuestionamiento de la literatura existente, ya
que la misma resta importancia a factores cuyo origen va mds alld de
la sola existencia de instituciones domésticas, y que han hecho posible
una convergencia en el proceso de adopcién de estindares.

Este articulo plantea las siguientes tres preguntas: cudando, c6mo
y por qué los paises europeos y sudamericanos han adoptado, segin
corresponda, el mismo estdndar. Nuestra respuesta se basa en la litera-
tura sobre el efecto de la internacionalizacion en las politicas publicas
(Policy Analysis Approach on Internationalization)? y la literatura
sobre transferencia y difusién de politicas piblicas (Policy Transfer
and Diffusion Literature)!9. En tal sentido, consideramos que son
cuatro los factores de tipo internacional que han llevado a estos paises
a adoptar los mencionados estdndares para transmision de TDT: 1)
la “batalla” entre los estiandares estadounidense, europeo y japonés-
brasilefio que han colocado sobre los demds paises presiones de tipo
tecnoldgico y econdmico; 2) el impacto de las politicas publicas de
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los patrocinadores de los estindares sobre los paises adoptantes; 3) el
impacto de la regulacién supranacional particularmente en los paises
europeos; y 4) la cooperacion internacional de los patrocinadores de
los estandares hacia los demds paises adoptantes. Aunque cada uno
de sus factores tiene que ser evaluado segin las circunstancias parti-
culares de cada regi6n, los mismos explican cémo los gobiernos euro-
peos y sudamericanos, aunque sujetos a su propia institucionalidad,
terminan disefiando politicas publicas convergentes.

2 La digitalizacion de la television terrestre

La digitalizacién de la television terrestre supone una superacién de las
limitaciones técnicas intrinsecas de la television analdgica. En efecto,
la tecnologia digital permite obviar el problema de la escasez consus-
tancial al espectro electromagnético que utiliza la television analégica.
Mientras esta tiltima solo es capaz de brindar un solo canal de televisién
en una sola frecuencia, la televisién digital hace posible brindar mucho
mas canales de television utilizando una sola frecuencia. Es decir, la
digitalizacién ha hecho posible el desarrollo de la television multicanal,
mejorando ademds la calidad de audio y video, por tanto proveyendo
una mejor recepcion, ya sea en la forma de television digital estindar
(SDTV) o de television digital de alta definicion (HDTV)!.

La digitalizacién crea también mds opciones para los espectadores
en la medida en que les permite tener acceso a una variedad no solo de
contenidos, sino también de servicios interactivos y multimedia tales
como video on demand, teleshopping, e-commerce, juegos interactivos,
entre otros, que hasta hace poco fueron privativos de la televisién por
cable y satelital. Son justamente estos nuevos servicios lo que ha lle-
vado a plantear, ahora en el contexto de la TDT, una nueva expresién
de convergencia tecnoldgica entre los sectores de la television abierta,
telecomunicaciones e internet, lo cual, a su vez, crea las condiciones
para eliminar cualquier distincion, ya sea de tipo tecnoldgica y regula-
toria, entre la tradicional television terrestre y la television pagada'2. A
ello se suma la ventaja que la digitalizacién concede a los gobiernos al
permitirles explotar de manera més eficiente el espectro electromag-
nético, para ser usado en el desarrollo de aplicaciones digitales con
valor agregado en los sectores de la television y telecomunicaciones,
como servicios digitales maviles, televisién maévil, televisién de alta
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definicién y servicios convergentes en general's. Inclusive, la digita-
lizacién de la television terrestre provee una gran oportunidad para
fomentar una agenda especifica en materia digital, de la sociedad de la
informacion y el gobierno electrénico (e-government), donde los ciu-
dadanos en general tienen acceso a un mayor flujo de informacién,
internet y servicios interactivos, sin perjuicio de su condicién social o
del lugar donde se encuentran; por tanto, ofreciendo una solucién al
problema de la brecha digital'*. En suma, la digitalizacién de la televi-
sion terrestre revoluciona la manera como los ciudadanos ven la televi-
sién, también el modo como se asigna, administra y explota el espectro.

Esos beneficios, sin embargo, solo pueden ser alcanzados des-
pués de que se produzca el apagén analdgico, es decir, el cese a nivel
regional o nacional de las emisiones analégicas de television (Analog
TV Switch Off), razén por la cual los paises se involucran en un proceso
de transicion de una duracién de aproximadamente veinte afios, en el
que se produce una transmisién simultdnea de la televisién analdgica
y la digital (simulcasting) hasta que se verifique el apagén analégico y
la transmision exclusiva en sefial digital. Esto se ha convertido en un
predicamento fomentado por las mds importantes instituciones inter-
nacionales, como la Comisiéon Europea, la Organizacién para la Coo-
peracién y el Desarrollo Econémico (OCDE) y la Unién Internacional
de las Telecomunicaciones (ITU). Por ejemplo, la Comision Europea
ha reconocido, en documentos como el Green Paper (1997), el reporte
sobre el desarrollo del mercado de la televisién digital en la Unién
Europea (1999)15, la comunicacién sobre la transicién de la television
analégica a la digital (2003)6 y la comunicacién sobre la aceleracion en
el proceso de transicion de la television analégica a la digital (2005)17,
que, aunque en el proceso de transicién (simulcasting) se demandara
mayor uso de espectro electromagnético, con el apagén analdgico
se liberard mayor espectro, el cual podrd ser explotado para ofrecer
nuevos servicios de television como HDTYV, una mejor recepcién tele-
visiva en teléfonos méviles, servicios interactivos, asi como para asig-
narlo al mercado de las telecomunicaciones y, asi, fomentar el ingreso
de nuevos operadores de telefonia mévil y la generacién de servicios
convergentes como Mobile Data Casting, Wireless Services (WiMax)
y otros servicios de comunicacién electrénica. La OECD establece
también que con el apagén analgico mucho maés espectro estara dis-
ponible para otros servicios que tendran un significativo impacto en
el desarrollo del mercado de contenidos!8. Finalmente, la ITU, como
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agencia especializada de las Naciones Unidas encargada de coordinar
la asignacién del espectro a nivel internacional, ha subrayado que el
apagén tecnolégico permitird generar mucho més contenidos televi-
sivos, una mayor calidad de video, una gran variedad y rapidez en la
transmisién de datos y audio, asi como una variedad de servicios con-
vergentes!?,

Dado que es probable que més capacidad del espectro sea deman-
dado en tanto la televisién analégica y digital coexistirdn en el periodo
de transicion, estas instituciones internacionales han difundido la idea
de lo necesario que resulta fijar una fecha para el apagén analdgico.
En ese sentido, mientras mds temprano el proceso sea iniciado y més
corto sea el periodo de transicién, mds pronto podrdn obtenerse los
beneficios de la digitalizacién. Como resultado, los gobiernos de los
paises europeos e industrializados en general fueron los primeros en
convencerse de los beneficios de la TDT y han actuado estableciendo
sus planes de switchover®. Al respecto, por ejemplo, la Comisién
Europea propuso el afio 2012 como plazo maximo para el proceso
de apagén analdgico en la regién?!. Asimismo, en la ITU un acuerdo
intergubernamental fue celebrado estableciendo el 17 de junio de
2015 para completar el proceso de transicién a la televisién digital en
los paises conformantes de la denominada regién 1 (Europa, Africa y
Medio Oriente, principalmente)22.

Lo anterior explica por qué los paises europeos en su conjunto se
han embarcado en el proceso de transicién de la televisién analégica
a la digital. La razén subyacente ha sido la de fomentar el desarrollo
tecnoldgico y econémico de las industrias de television y contenidos,
promoviendo a su vez una mayor integracién con las plataformas de
telecomunicaciones e internet. Esto revela la presencia de factores
tecnoldgicos y econémicos de cardcter transnacional que han influen-
ciado estos sectores en el &mbito europeo y cuya autoridad también se
proyecta a escala mundial, todo lo cual ha llevado a la acogida de un
nuevo paradigma de politicas publicas basado en un proceso de con-
vergencia tecnolégica y regulatoria y en la liberacién de las comunica-
ciones en general, para beneficiar a los consumidores y ciudadanos?.
Este paradigma, por ejemplo, ha llevado a la Comisién Europea a par-
ticipar activamente en la creacién de las condiciones necesarias para el
despliegue adecuado de los procesos de switchover y switch off de la
television terrestre en cada pais europeo.
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3 Television digital y la existencia de politicas
publicas divergentes. Una aproximacién desde
el institucionalismo histérico

Pese a la presencia de factores tecnoldgicos y econémicos de cardcter
transnacional en el dmbito de la televisién europea, la literatura exis-
tente suele enfatizar la existencia de politicas piiblicas divergentes de
cada pafs para enfrentar el proceso de transiciéon hacia la television
digital. Se argumenta que esta diversidad es consustancial a la televi-
sién terrestre, la que en la mayoria de los paises ha sido tradicional-
mente regulada por razones politicas, sociales y culturales debido a su
capacidad para influenciar en el publico y promover ciertos valores
sociales. En ese sentido, se afirma que esos factores terminan defi-
niendo la clase de television que cada pais tiene, asi como su estruc-
tura regulatoria?. Adicionalmente, se argumenta que los gobiernos
cumplen un rol importante en la administracién y desarrollo de la
television terrestre desde que ellos tienen que asignar el espectro
entre los operadores y regular contenidos, por lo que son los factores
domésticos los que terminan influenciando las politicas piiblicas en el
sector?6,

Lo mismo se argumenta con respecto al desarrollo especifico de
la digitalizacion de la television terrestre: los gobiernos siguen mante-
niendo un significativo interés porque ellos tienen que decidir cémo
asignar el espectro en el proceso de simulcasting y una vez producido
el apagén analégico. Asimismo, son los gobiernos los més interesados
en sacar provecho de la television digital y, por tanto, los mds ani-
mados para acelerar el proceso de switchover. Por tanto, aunque fac-
tores tecnoldgicos (digitalizacién) y econémicos (creacién de nuevos
servicios y mercados) de tipo transnacional (nivel europeo) llevan a
los gobiernos a iniciar sus procesos de migracion hacia la television
digital, factores domésticos de cada pais como sus estructuras del
mercado televisivo, el grado de importancia de la television abierta
en comparacién con la television paga, el rol de la television estatal,
el grado de interés del Estado en el fomento de servicios interactivos,
el destino que se dard al espectro en la etapa de apagén anal6gico?”,
terminan definiendo el camino y desarrollo de este proceso. Esto
significa que cada pais tiende a seguir su propio plan de switchover,
a menudo influenciado por su legado normativo en materia televi-
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siva?® y por la naturaleza de la relacién Estado-sociedad?. Es decir, no
existe un solo plan dado que las diferentes circunstancias nacionales
tienden a prevalecer®.

Por ejemplo, en relacion con la introduccion de la TDT en Europa,
se argumenta que el Gobierno britdnico ha sido més proactivo que el
resto de sus pares en tanto buscé desde un inicio liberalizar la televi-
sién terrestre, para permitir que nuevos operadores creen plataformas
digitales que rivalicen con el operador dominante y tinico proveedor
de servicios de televisién en plataforma satelital (BskyB). Por el con-
trario, en Francia el énfasis fue proteger a los broadcasters tradicio-
nales al permitirles un espacio de maniobra para ajustarse al proceso
de transicion®. En Espafia, por su parte, aunque la introduccion de la
TDT buscé explicitamente crear plataformas rivales para la television
satelital dominante, motivaciones politicas y un clientelismo marcado
terminaron desplazando a consideraciones de naturaleza econémica o
de eficiencia32.

De igual manera, pese a los esfuerzos de armonizacién promovidos
por la Comisién Europea para la implementacién de los planes de
switchover en la region, el cronograma y ruta a seguir fueron dejadas
a las instituciones de cada pais®. Esto explica un patrén de diversidad
entre naciones caracterizado por grados de variaciéon en cuanto a la
rapidez y duracién del proceso, las partes intervinientes y el grado de
intervencion estatal*. Por ello, se alega que la introduccién de la TDT
en Europa y el proceso de switchover han sido marcados por diver-
sidad de caminos antes que por uniformidad.

En esos términos, la literatura predominante hace eco de los
postulados teéricos del institucionalismo histérico, el cual destaca la
importancia de las instituciones nacionales entendidas como arreglos
formales e informales, normas, convenciones sociales y culturales,
valores, ideologias y procedimientos enraizados en la estructura poli-
tica, social y econdmica de una nacién, que sirven como marco de refe-
rencia en el cual los actores nacionales interactiian y toman decisiones.
Asi, las instituciones son capaces de estructurar y constrefiir la accién
de los actores en sociedad.

Esta corriente tedrica argumenta que las instituciones tienden a ser
estables y a dar continuidad a las politicas piblicas de un pais, lo cual
puede ser dificil de alterar debido a las estructuras politicas y econd-
micas imperantes en cada nacién®. De ahi que en la literatura suele
ser comtn referirse al concepto de path dependence, para explicar la
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importancia de las decisiones iniciales adoptadas por los actores en
la formacién y estructuracion de las decisiones futuras®™. Por ello, se
argumenta que las instituciones suelen ser inmutables, ya que son un
producto condicionado por eventos pasados, por el legado de un con-
creto proceso hist6rico®. Es decir, las instituciones estin enraizadas en
un desarrollo histérico determinado, por lo que ellas tienden a crear y
reforzar de manera persistente un conjunto de decisiones a través del
tiempo. Por ejemplo, la capacidad de un Estado para resolver y arti-
cular conflictos sociales, los arreglos institucionales que pueda nego-
ciar o implementar, su experiencia pasada y estilo en formular politicas
publicas, asi como el interés de los actores nacionales en juego, son
aspectos que surgen y que se definen en un momento inicial, pero que
pueden persistir en el tiempo condicionando las sucesivas opciones
politicas™.

Esto, desde luego, no significa que el cambio institucional nunca
sucede. De hecho, el cambio puede ocurrir por efecto de factores ex6-
genos como es el caso de fuerzas transnacionales, impacto tecnold-
gico, conflictos y nuevas leyes que ponen presiones en las instituciones
domésticas para generar un cambio®. Sin embargo, como senala el
institucionalismo histérico, las instituciones de un pais siempre estruc-
turan y median dichos factores exégenos. Esto significa que las insti-
tuciones estructuran el camino, tiempo, forma y direccién del cambio,
siendo ademads que cualquier cambio se produce de manera diferente
entre los paises, precisamente por su distinta estructura institucional.
Por ello, las politicas puiblicas difieren entre paises, incluso cuando
estos se enfrentan a situaciones similares?.

Esta es la visién dominante en el contexto de la TDT, donde se
ha concedido especial importancia a las instituciones nacionales en la
configuracién de los modelos normativos subyacentes en la regulacion
de la televisién de cada pais*2. Desde este punto de vista, las institu-
ciones domésticas interesan e importan en el proceso de transicién de
la televisién analégica a la digital, ya que afectan la manera y el grado
en que cada nacién enfrenta esta situacion. Por ello, se ha dicho que
la resistencia peculiar de la television terrestre o abierta en cada pais
a la existencia de politicas piiblicas convergentes a nivel de paises se
debe en gran medida a la particular estructura institucional y el grado
de politizaciéon que rodea el sector de la television terrestre en cada
pais®.
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4 La adopcion de estdndares para la transmisién de
TDT y la existencia de politicas piblicas
convergentes. La literatura sobre los efectos de
la internacionalizacion y la transferencia y difusién
de politicas publicas

Un aspecto en el cual la literatura existente puede ser cuestionada es
el relativo a la adopcién de los estdndares de transmision de la TDT.
En particular, esta literatura no explica cémo, cudndo y por qué todos
los paises europeos adoptaron el estindar DVB-T y tampoco puede
explicar como, cudndo y por qué la mayor parte de los paises sud-
americanos ha adoptado el estindar ISDB-T, en algunos casos con las
mejoras brasilefias. Esta literatura no explica el rol desempefiado por
factores de tipo transnacional y en qué medida ellos influenciaron a los
paises para acoger un estiandar u otro. Este trabajo pretende ofrecer
una explicacién distinta, una basada en la literatura que analiza los
efectos de la internacionalizacién en las politicas piblicas de cada
pais (Policy Analysis Approach on Internationalization), asi como en
la literatura sobre transferencia y difusién de politicas piblicas (Policy
Transfer and Diffusion Literature).

4.1 Lo que nos dice la literatura

A diferencia del institucionalismo histérico que se centra en cémo
los factores transnacionales son mediados por las instituciones nacio-
nales, las que terminan finalmente estructurando el camino, tiempo,
forma y direccién de toda reforma institucional, la literatura sobre
los efectos de la internacionalizacién en las politicas piiblicas analiza
directamente el impacto de la internacionalizacién en la reforma de
instituciones domésticas. En esta perspectiva, la internacionalizaciéon
tiene su origen no solo en factores transnacionales de tipo tecnold-
gico y econémico, sino también en factores de politica relacionados
con reformas regulatorias extranjeras (Overseas Policy-Making) y
regulacién supranacional, los cuales son también capaces de colocar
presiones en actores domésticos (gobiernos y firmas nacionales) que,
actuando como canalizadores de dicha internacionalizacién, terminan
promoviendo la reforma institucional. En esta perspectiva, ademas,
los gobiernos desempefian un rol preponderante y auténomo, ya que
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introducen politicas publicas que no son meramente un reflejo de
fuerzas socioeconémicas#4.

Esta literatura identifica dos mecanismos por los cuales la inter-
nacionalizaciéon de tipo politico opera: la competencia regulatoria
internacional (International Regulatory Competition) y el isomorfismo
coercitivo (Coercive Isomorphism). El primer mecanismo refiere la
situacion en la cual la reforma regulatoria que un pais desarrolla para
atraer inversiones y negocios es imitada por otro pais para no perder
competitividad en el orden mundial. El segundo mecanismo refiere la
situacion en que la imitacion de politicas piblicas entre paises se pro-
duce por razones de influencia politica, poderio, presiones formales
o informales, estrategias persuasivas u érdenes que un pais o region
ejerce sobre el otro o la otra®.

Esta literatura ha sido utilizada, por ejemplo, para explicar la expe-
riencia europea en la reforma regulatoria de los servicios publicos
(utilities). En ese sentido, se asigna un rol preponderante a politicas
publicas que surgen de reformas regulatorias extranjeras (principal-
mente la estadounidense) y de la regulacién supranacional europea
(Europeanization) para explicar su influencia en la reforma institu-
cional de cada pafs europeo. En particular, se argumenta que estos
dos factores explican por qué los paises europeos terminaron priva-
tizando sus compaiifas piblicas de telecomunicaciones, electricidad,
agua, entre otras, liberalizando dichos mercados y creando autoridades
reguladoras independientes.

Un enfoque complementario es proveido por la literatura de la
transferencia y difusion de politicas publicas. Este enfoque se centra
en el proceso por el cual los arreglos institucionales, ideas, politicas
publicas, programas o conocimientos de un pais pueden influenciar
lo mismo en otros paises, siendo condicién necesaria que los paises se
encuentren interactuando en condiciones de interdependencia. Esto
puede ocurrir a través de diversos mecanismos como la coercién, la
obtencion de lecciones de la experiencia extranjera (Drawing of Les-
sons from Overseas), el aprendizaje entre paises (Cross-National Lear-
ning) y la imitacién (emulation). Como resultado, las instituciones son
propensas a ser difundidas entre naciones a pesar de la existencia de
diferencias institucionales, lo cual a su vez genera condiciones para que
existan politicas publicas convergentes entre diferentes paises*. Adi-
cionalmente, se argumenta que los gobiernos buscan tomar decisiones
entre varios cursos de accién y lecciones que obtienen y aprenden de
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la experiencia extranjera, aunque esto no necesariamente conlleva una
completa toma de las decisiones de manera racional*7.

Sobre la base de las dos literaturas descritas, hemos identificado
cuatro factores de tipo internacional que han llevado a los paises euro-
peos y sudamericanos, en mayor o menor medida, a adoptar los estan-
dares DVB-T e ISDB-T para la transmision de TDT: 1) la “batalla”
entre los estdndares estadounidense, europeo y japonés-brasilefio que
han colocado sobre los demds paises presiones de tipo tecnolégico y
econémico; 2) el impacto de las politicas piblicas de los patrocina-
dores de los estdndares sobre los paises adoptantes; 3) el impacto de
la regulacién supranacional particularmente en los paises europeos; y
4) la cooperacion internacional de los patrocinadores de los estdndares
hacia los demds paises adoptantes.

4.2 Identificando los factores internacionales

En la actualidad, existen tres estandares principales reconocidos por la
ITU: el estadounidense ATSC, el europeo DVB y el japonés ISDB con
mejoras brasilefias (ISDB-Tb). Nos enfocaremos en los dos tltimos
estindares y explicaremos las razones de su creacién, cémo y por qué
los paises o regiones que respaldan esos estandares han influenciado a
otros paises para que los acojan.

El origen del estindar DVB se remonta a inicios de la década de
1990, cuando la Comisién Europea, las empresas de televisién y fabri-
cantes de equipos electrénicos decidieron no continuar con el estdandar
HD-MAC (High Definition Multiplexed Analog Component), que
surgié como resultado del proyecto Eureka, orientado a desarrollar
una tecnologia de televisién de alta definicién (HDTV) para competir
con la tecnologia japonesa, denominada Muse Hi-Vision originada a
mediados de la década de 198045, Este primigenio estindar europeo
fue creado por razones industriales, ya que se pensé que el sistema
japonés podia poner en riesgo la industria electrénica europea. Vale
la pena recordar que el sistema japonés buscé poner fin a los estdn-
dares tradicionales de television de color existente en Estados Unidos
(NTSC) y en Europa (PAL and Secam). Por ello, para evitar el dominio
japonés en la industria electrénica, asi como de su sistema Hi-Vision,
Europa creé su propio estindar (Directiva HD-MAC de 1992), el cual
fue presentado como una tecnologia televisiva de alta definicién para
ser usado principalmente en la plataforma satelital. Sin embargo, este
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estandar no fue bien recibido por los operadores satelitales en Europa.
De hecho, la operadora britdnica BskyB mostré que era posible con-
tinuar usando una versién mejorada del sistema PAL, el cual era més
barato en comparacién con el sistema HD-MAC. El resultado fue una
falta total de aceptacién de este tltimo estandar.

Paralelamente, la industria electrénica en Estados Unidos formdé
en mayo de 1993 un consorcio de compaiifas llamada la Gran Alianza
(the Grand Alliance), orientada a desarrollar el estindar HDTV para
transmision de TDT, lo cual posteriormente derivé en la creaciéon
del Advanced Television Standard Committee (ATSC) en 1995. Los
desarrollos en dicho pais, junto con la falta de aceptacion del estandar
HD-MAGC, llevaron ala Comisién Europea y a la industria a revaluar su
postura en materia de televisién de alta definicion. Aunque la industria
ya habia formado el grupo ELG (the European Launching Group) en
1992, formado por empresas de televisién, organizaciones de teleco-
municaciones, fabricantes de equipos electrénicos y autoridades regu-
latorias, recién en 1993 se firmé un memorando de entendimiento,
por el cual se fundé el consorcio denominado DVB. Su propésito fue
promover la competitividad global de la industria europea en los sec-
tores de la television, equipos electrénicos y tecnologias televisivas de
avanzada mediante el uso comin del estindar DVB3. Sin embargo, a
diferencia del estindar HD-MAC, el DVB se cre6 para facilitar mucho
més contenidos televisivos, en lugar de un sistema que privilegiara una
mejor calidad de imagen y sonido. El resultado fue la creacién de un
estandar basado en el concepto multicanal e incorporando la defini-
cién estandar de sefial digital (SDTV), en vez de una de alta definicion
(HDTV)5!.,

La postura adoptada por la Comision Europea fue menos intru-
siva comparada con la directiva HD-MAC, ya que buscé fomentar
un enfoque de mercado en lugar de un enfoque puramente tecnolé-
gico, el cual ya habia fallado anteriormente. La comisién buscé que
el nuevo estdndar se fijara por consenso de toda la industria, en lugar
de imponerles uno®. Por tanto, habiendo aprendido de sus errores
pasados, la comisién emiti6 la Directiva 95/47/EC en octubre de 1995,
por la cual estableci6 la obligatoriedad del estdndar escogido por la
industria; es decir, el estindar DVB, otorgindole el estatus de estandar
oficial del European Telecommunication Standards Institute (ETSI)
y del European Committee for Electro Technical Standardization
(CENELEC). Este estindar fue aplicado inicialmente a la televisién
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satelital (DVB-S) y por cable (DVB-C), y luego a la television terrestre
(DVB-T) en 1997. Desde entonces, los paises europeos han adoptado
el estindar DVB, en Sudamérica solo Colombia lo ha hecho.

En lo que respecta a Japén, tras haber trabajado en el desarrollo
del sistema Muse Hi-Vision, posteriormente lo abandoné en favor
de una nueva tecnologia conocida como ISDB, creada a finales de la
década de 1990, a fin de rivalizar con los estaindares HDTV estadouni-
dense y europeo. Un consorcio formado por compaiifas de telecomu-
nicaciones, televisién y radio, proveedores de equipo, de electricidad
y gas, asi como bancos, creé la Asociacién Japonesa de Industria de
Radio y Negocios (ARIB) para colaborar en la difusion del estandar
para TDT (ISDB-T), cable digital (ISDB-C) y satélite digital (ISDB-
S). Asimismo, el estdndar japonés incluy6é un nuevo servicio conocido
como One-Seg, para posibilitar la transmisién de television mediante
los teléfonos mdviles. A diferencia del estindar DVB-T, el ISDB-T
fue creado para ofrecer a los broadcasters la posibilidad de escoger
entre dos opciones: o mds contenidos televisivos en una sola frecuencia
(multichannel) o menos canales utilizando HDTV, aunque es bueno
aclarar que ambos estindares tienen caracteristicas similares®.

La competencia entre los estindares estadounidense, europeo y
japonés impact6 en Sudamérica, comenzando con Brasil, uno de los
pioneros en la regién al evaluar técnicamente cada uno de estos estan-
dares. La primera iniciativa gubernamental brasilefia hacia la imple-
mentacién de la television digital sucedié en 1991, y en 1994 un comité
técnico fue creado por la industria televisiva. Pruebas técnicas sobre
los estandares fueron hechas entre 1999 y 2000, luego de lo cual el
Gobierno brasilefio concluy6 que los estindares DVB-T y el ISDB-T
presentaban mejores resultados que el ATSC, el cual fue excluido por
no proveer una adecuada recepcién en teléfonos méviles.

Sin embargo, una decision sobre la eleccién del estindar se pos-
puso por varios afios, dado que el Gobierno no pudo decidir si escoger
alguno de los ya existentes o si desarrollar su propio estdandar. Mien-
tras tanto, los patrocinadores de los estindares existentes venian ejer-
ciendo presiones para que Brasil eligiera uno de sus estindares. En
2006, después de que el Gobierno se diera cuenta de que no serfan
capaces de desarrollar un estindar propio, se eligié el japonés porque
fue considerado el m4s robusto sistema de transmisién3>. No obstante,
Brasil buscé tomar ventaja de su importancia industrial y econémica
en la regién y, por tanto, terminé introduciendo innovaciones tecnold-

106



ESTANDARES PARA LA TELEVISION DIGITAL TERRESTRE...

gicas al estindar japonés para ajustarlo a las particularidades del mer-
cado televisivo brasilefio y para revitalizar su propia industria electré-
nica, de contenidos y de servicios interactivos®. En buena parte, logré
esto gracias a la cooperacion técnica y econémica ofrecida por Japén37.

Todo ello colocé a Brasil y a Japén, a través del primero, en una
situacion de ventaja en la regién para promover la adopcion del
estindar ISDB-T o de la versién brasilefia ISDB-Tb. De hecho, este
estandar ha sido diseminado casi por todo Sudamérica (Perd, Argen-
tina, Chile, Venezuela, Ecuador, Uruguay, Paraguay y Bolivia), con la
excepcion de Colombia®.

La anterior descripcion sugiere entonces la existencia de una
“batalla” entre los estdndares estadounidense, europeo y japonés-
brasilefio tratando de obtener la aceptacion de otros paises. El sus-
tento de esta “batalla” ya ha sido delineada: una fuerte competencia
por razones de tipo industrial y econémico. Los paises patrocinadores
de estos estdndares buscaron el impulso de sus industrias audiovisual
y electrénica, lo cual explica la creacién de sus propios estdndares para
diferenciarse entre ellos. El mismo deseo “industrial” animé a Brasil
a entrar en la competencia internacional con la creacién de su propia
version del estandar japonés. En cierto sentido, esta “batalla” de estan-
dares exhibe similares caracteristicas a la que ocurri6 en la década de
1970 con respecto a los estdndares de la televisién en colores™.

Pero, ademds, resulta claro que el objetivo perseguido por los
patrocinadores de los estdndares fue atraer tanto mds paises como sea
posible para crear redes de mercados que utilicen un mismo estandar
(Network Markets). Los patrocinadores de tales estindares han reco-
nocido la necesidad de mantener una aproximacién balanceada entre
el fomento de sus industrias televisivas, de contenidos y electrénica y
la competencia internacional para difundir las bondades de sus estan-
dares, y con ello crear mds mercados. Al evaluar las razones subya-
centes en la competencia entre estindares, la literatura econémica, por
ejemplo, se centra en los beneficios de la estandarizacién y la adopcion
de tecnologias con externalidades de red (Network Externalities). En
ese sentido, se argumenta que el propésito de la estandarizacion es
crear tecnologias compatibles para posibilitar que los usuarios formen
redes para comunicarse entre ellos®. De ahi que la estandarizacion
sea favorable en mercados caracterizados por fuertes externalidades
y economias de escala’!. En términos generales, se dice que existen
externalidades de red cuando el consumo de bienes por un usuario es
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positivamente afectado en la medida en que otros usuarios se unan y
agranden la red®2.

Esto significa que las externalidades de red son proclives a crear
valor para los que participan y alargan la red. Por tanto, un mer-
cado con fuertes externalidades tiende a empujar hacia la adopcién
de estdndares comunes desde que esto permite que todos los usua-
rios obtengan beneficios por el uso de un solo estindar®®. Es decir,
cuando mas grande es el nimero de los primeros adoptantes de un
solo estandar, mds serdn los beneficios para los dltimos adoptantes de
ese estandar. En ese sentido, se argumenta que la estandarizacién pro-
duce retornos crecientes en que mientras existan mas adoptantes de
un estdndar, mds experiencia es obtenida con su uso y, por tanto, mas
usuarios son convencidos de adoptarlo. A ello se agrega el hecho de
que la estandarizacién puede conllevar una reduccién en precios aso-
ciados con las economias de escala que se generan por la produccion
de equipos y tecnologias que utilizan un solo estandar.

La TDT se caracteriza precisamente por exhibir fuertes externali-
dades de red, asi como requerimientos de compatibilidad. En efecto,
los estandares son requeridos para posibilitar la coordinacién entre
redes de empresas de television, productores de contenidos, desarro-
lladores de software, etcétera. Pero, ademds, la adopcién de nuevas
tecnologias digitales y servicios depende de la existencia de una masa
de usuarios critica®. En particular, existe un efecto acumulativo que
pudiera incrementar la disponibilidad de servicios digitales en tanto se
observe un crecimiento de los mercados®.

Sin embargo, es importante sefialar que la estandarizacién no es
un fin en si mismo. La creacién de estindares sirve al propésito de
promover politicas industriales y la competitividad de los paises patro-
cinadores de los estiandares®”. Por tanto, cuando las externalidades de
red son significativas, se espera que los patrocinadores compitan entre
ellos, para convencer a otros a unirse a su red. Esto explica entonces
por qué Europa, Japén y Brasil han buscado influenciar y convencer
(inclusive a través de lobbies comerciales) a otros paises para adoptar
sus estdndares. Es claro que su fuerza tecnoldgica y econémica les
permite ejercer influencia en la arena internacional®. Por ejemplo,
la Comisiéon Europea reconoce que los miembros adoptantes del
estindar DVB han efectuado lobbies de manera proactiva para pro-
mover la adopcion de ese estdandar®. Similares presiones provienen del
grupo de expertos de la television digital en Japén (DIBEG), fundado
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por empresas de televisién y fabricantes de electrénicos, cuyo esfuerzo
se orienta a promover el estaindar ISDB-T a escala mundial™, asi como
del Grupo de Trabajo Conjunto (GTC), formado por Japén y Brasil
a escala ministerial para facilitar la difusién del estandar japonés con
mejoras brasilefias en el mundo. En el caso de Brasil, se argumenta
que este ha estado desplegando importantes esfuerzos diplomaticos,
comerciales y técnicos para fomentar que otros paises de Sudamérica
adopten el estindar ISDB-Tb7!. Por ejemplo, un representante oficial
del Gobierno brasilefio manifesté en 2009 que una de las ventajas de
tener un tnico estindar en Sudamérica es que esto redujo el precio de
equipos de tecnologia digital como resultado de economias de escala
generadas por la adopcién de un solo estindar™.

Esto no significa que la acogida de estindares por los paises euro-
peos y sudamericanos ha obedecido exclusivamente a presiones tec-
noldgicas y econémicas de cardcter internacional. Factores internacio-
nales tienen su origen también en el impacto de las politicas piblicas
de los paises patrocinadores de los estdndares en otros paises. Esto
es particularmente el caso de Brasil, que desarroll6 un marco insti-
tucional orientado a evaluar los tres estindares reconocidos interna-
cionalmente, para tomar una decisién informada. Este marco institu-
cional fue promovido directamente por el Gobierno, pero comprendié
a las empresas de television, fabricantes de equipos electrénicos, pro-
veedores de contenidos, asi como a universidades y la sociedad civil.
Asimismo, siguiendo este marco institucional, el Gobierno brasilefio
emitié una ley formalizando la adopcién de un solo estindar™. Esta
decisién creé presiones en otros paises de la regiéon para evaluar sus
politicas piiblicas en TDT, los que comenzaron sus propios procesos
de evaluacién aplicando un marco institucional similar para tomar sus
decisiones.

La regulacién supranacional europea es también un importante
factor. Como se ha dicho, la Comisién Europea dicté una directiva
sobre el estindar para la transmisién de television digital. Aunque
esta directiva no fij6 directamente un estindar, ella hizo obligatorio el
estandar elegido por la industria europea y validada por las organiza-
ciones europeas de estandarizacién. Desde entonces, el estindar DVB
tiene estatus de estdndar europeo, lo cual significa que tiene que ser
implementado a escala nacional, removiéndose cualquier otro estindar
nacional que pudiera estar en conflicto. Este factor jugé un importante
rol en Europa, porque uno de los objetivos principales de la directiva
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fue promover el temprano desarrollo de la televisién digital basado en
un solo estandar. Como sefiala Smith: “Desde la perspectiva Europea,
el cambio a la tecnologfa digital ofreci6 la oportunidad de disefiar un
mercado televisivo tnico, con un nivel de estandarizacién europeo que
reemplazara la disparatada y dispersa coleccién de estandares nacio-
nales de transmisién analgica™™. Por ello, la Comisién Europea ha
buscado asegurar la efectiva transposicion e implementacién de esta
directiva por los Estados miembros™.

Finalmente, la cooperacién internacional también importa, pues
la Unién Europea Japén y Brasil ofrecieron cooperacion y asistencia
técnica a otros Estados para persuadirlos en la adopcién de sus res-
pectivos estindares™. Por ejemplo, la Unién Europea suscribié un
convenio de financiacién con Colombia para la implementacién del
estindar DVB-T7. Jap6n ofreci6 soporte financiero y técnico a Brasil
para que desarrolle su propia capacidad de manufactura de equipos
asociados al estindar japonés™. Igualmente, tanto Japén como Brasil
han prometido la misma cooperacién a otros paises sudamericanos
para impulsar la adopcién de un tnico estdndar en la region.

4.3 Evaluando el impacto de los factores internacionales,
asi como el patron de convergencia de politicas

publicas

Estos factores internacionales han sido capaces de influenciar las deci-
siones adoptadas en el dambito europeo y sudamericano en distintas
maneras. Por el lado de Europa, la comisién actdo proactivamente con
la industria a fin de crear un solo estdndar para la televisién digital
con objetivos industriales y comerciales; es decir, para rivalizar con
otros estandares reconocidos internacionalmente. Asimismo, ya en el
plano nacional, los Estados miembros tuvieron que traspasar las dispo-
siciones de la directiva mencionada en leyes nacionales y notificarlas a
la comisién. Aunque no todos ellos cumplieron en el plazo otorgado,
esto motivo que la comisién les iniciara procedimientos sancionadores
ante la Corte de Justicia Europea, los paises europeos en general
terminaron dictando las leyes de implementacién de 1996 a 20007.
Esto significa que los paises europeos tuvieron que implementar el
estandar DVB, el cual incluye el de la TDT (DVB-T), creado en 1997.
Esto evidencia la significancia de la regulacion supranacional europea
en colocar presiones sobre instituciones de los paises europeos para
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acoger un mismo estdndar de TDT. Esto, ademds, evidencia la exis-
tencia de una convergencia de politicas piiblicas entre los paises euro-
peos debido a un isomorfismo coercitivo (Coercive Isomorphism), ya
que dicha regulacion supranacional provee un marco legal comin que
todos los Estados miembros tienen que respetar®, estando la Comi-
sién Europea facultada para actuar coercitivamente.

En Sudamérica, se puede apreciar no solo el impacto de la com-
petencia internacional de estdndares que ha buscado influenciar a los
paises de la region para que adopten un estdndar por razones tecno-
légicas y econémicas, sino también el efecto de las politicas piiblicas
desarrolladas en paises patrocinadores de un determinando estindar,
asi como la cooperacion internacional. Por ejemplo, siguiendo la adop-
cién del estindar ISDB-Tb por Brasil en 2006, el Gobierno peruano
anunci6 su decision de definir un estandar para TDT®!. Aunque en
2004 el Perd aprob6 una nueva Ley de Radio y Television, por la
cual la promocién de la TDT fue declarada como objetivo de interés
publico, una comisiéon multisectorial encargada de evaluar los estan-
dares ASTC, DVB e ISDB fue formalmente creada en 200752, Esta
comisién siguié un marco institucional similar al de Brasil para evaluar
los estandares y tomar una decisién, en el sentido de que el Gobierno,
las empresas de television, las organizaciones profesionales, las uni-
versidades y los representantes de la sociedad civil se involucraron en
el proceso de evaluacion®. Las pruebas técnicas de evaluacion fueron
desarrolladas de 2007 a 2009 con la participacién de los representantes
de los patrocinadores de cada estdndar, los que ofrecieron cooperacion
financiera y técnica en el deseo de convencer al Gobierno peruano de
adoptar sus respectivos estdndaress*.

Después de finalizada la evaluacién técnica, la Comisién Multisec-
torial concluy6 que, aunque todos los estdandares fueron similares, el
estandar ISDB-T presentaba los mejores resultados®>. Es importante
manifestar que durante el proceso de evaluacién algunas empresas de
television abierta mostraron piiblicamente su soporte al estindar esta-
dounidense ATSC. Pese a esto, el 23 de abril de 2009, el Gobierno
emitié el Decreto Supremo 019-2009-MTC, por el cual adopté el
estandar japonés, con las mejoras tecnoldgicas existentes al momento
de su implementacién. Posteriormente, la cooperacién ofrecida por
Japén y Brasil, en términos de asistencia técnica y transferencia tecno-
légica, cooperacién de recursos humanos, industrial e institucional y
financiamiento, fue formalizada®s.
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Siguiendo a la decision peruana, en agosto de 2009, Argentina
decidié crear el Sistema Argentino de Televisién Digital Terrestre
(SATVD-T)%, basado en el estindar ISDB-T, dejando asi sin efecto
el estindar estadounidense que habia adoptado en 1997%. En efecto,
el gobierno de ese pais consideré que su decisién sobre la eleccion
del estdandar ATSC tenia que ser reconsiderada porque se sustenté
sobre una “incorrecta base, sin evidencia, sin ningtin tipo de coordina-
cién con Brasil y basado en una falsa consideracién sobre el estdandar
europeo DVB”. En virtud de ello, el Gobierno argentino celebré un
acuerdo de cooperacién con Brasil para que implementen la TDT.
Luego, en abril de 2006, se creé una nueva comisién para el estudio
del sistema de TDT, la cual realiz6 pruebas técnicas de los tres estdn-
dares reconocidos mundialmente, en coordinacién con la Universidad
Nacional de San Martin, concluyendo que el estandar ISDB-T presen-
taba mejores resultados. Es bueno notar que un grupo de compaiiias
europeas, con presencia en Argentina como Telefénica de Espaiia,
Nokia y Philips, mostré su adherencia publica al estindar DVB. A
pesar de esto, el 31 de agosto del 2009, el Gobierno emiti6 el Decreto
1148/2009 para adoptar el estandar japonés. Al igual como sucedié con
el Pert, Argentina recibié cooperacién financiera y técnica por parte
de Brasil y Japén®.

En setiembre de 2009, Chile adopt6 también el estaindar ISDB-T
con el sistema de compresion MPEG-49!. El interés de este pais por
introducir la TDT se remonta a fines de la década de 1990, cuando el
Gobierno publicé un reporte técnico en que efectué una comparacién
entre los estindares estadounidense, europeo y japonés, llegando a la
conclusion que los estindares ATSC y DVB deberfan ser considerados
alternativas viables para Chile®2. Sin embargo, del afio 2006 al 2007,
la Subsecretaria de Telecomunicaciones, con la Pontificia Univer-
sidad Catélica de Chile, realizé nuevas pruebas técnicas, lle-
gando a la conclusién que Chile debfa adoptar el estindar DVB-
T93. Posteriormente, el Gobierno convocé a la sociedad civil, consorcio
de industriales, representantes de los estdndares, autoridades regula-
torias, empresas de television, universidades y organizaciones interna-
cionales para participar en el proceso de evaluacién. Como resultado,
el Gobierno publicé un reporte oficial en apoyo al estindar ISDB-T.
Este reporte menciona haber tomado en cuenta estudios técnicos efec-
tuados en Brasil y el Perd®. Finalmente, el 14 de setiembre de 2009,
se emiti6 el Decreto Supremo 136, por el cual se adopté el estandar
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ISDB-T. Esta norma explica que una de los aspectos relevantes para
elegir dicho estdndar fue compartir con otros paises en la region el
mismo estdndar, para alcanzar economias de escala y menores precios
de los equipos. Posteriormente, la cooperacién técnica ofrecida por
Brasil fue formalizada®.

Es importante manifestar que en setiembre de 2009 una reunién
intergubernamental se celebré en Lima, donde los ministros de Comu-
nicaciones del Pert, Brasil, Argentina, Chile y Japén suscribieron la
Declaracion de Lima, comprometiéndose en trabajar conjuntamente
para consolidar el estindar ISDB-T en la regiéon®. Con posterioridad
a esta reunién, muchos otros paises se unieron a la lista de adoptantes
de ese estindar. Asi, en octubre de 2009, Venezuela adopt6 dicho
estindar?”. En marzo de 2010, Ecuador tomd también la misma deci-
sién, haciendo mencién expresa a que la adopcion era con las innova-
ciones tecnoldgicas desarrolladas por Brasil y las vigentes al momento
de su implementacién®. En junio de 2010, Paraguay se uni6 al grupo
y sefial6 que su decisién buscaba reforzar la colaboracién con otros
paises de la region. Cabe sefalar que Paraguay tomé en consideracion
estudios técnicos realizados en el Perd, entre otros, para sustentar su
decision®.

A finales de 2010, Uruguay se uni6 al grupo de paises adoptantes
del estdndar japonés y dejé sin efecto el estindar DVB, que habia
adoptado en 2007'%. Segin declaraciones ofrecidas por su ministro
de Relaciones Exteriores, Uruguay cambié de decision principal-
mente por razones geopoliticas, pues estaban buscando profundizar
sus relaciones con otros paises de la regién'®!. Finalmente, Bolivia fue
el dltimo pais en adoptar el estindar japonés en marzo de 2011102,

Una caracteristica comin de los paises sudamericanos mencio-
nados, con excepcién de Colombia, que adopt6 el estindar DVB, es
que todos efectuaron pruebas técnicas para evaluar los estindares
existentes antes de decidir, concluyendo que el estindar japonés
ofrecia una mejor performance. Asimismo, en gran medida hubo en
todos ellos un trabajo conjunto entre el Gobierno y la sociedad civil
replicando lo que ya habian hecho los primeros paises adoptantes.
Finalmente, todos ellos celebraron con Japén y/o Brasil acuerdos de
cooperacién técnica y financiera para implementar el estindar en sus
paises!®. Dado lo anterior, podemos concluir que una combinacién
de factores internacionales originados en la competencia internacional
entre estdndares, el impacto de politicas piblicas de un pais en otros
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y la incidencia de la cooperacién internacional ofrecida por Japén
y Brasil, han sido capaces de colocar directamente presiones en los
gobiernos nacionales para adoptar un solo estindar de transmisién de
la TDT. Es decir, el ISDB-T con la versién brasilefia en algunos casos,
o para modificar una decisién previa para favorecer el mismo estandar,
tal como es el caso de Argentina y Uruguay.

En efecto, el predominio de los tres estdndares aceptados interna-
cionalmente llevé a Brasil y, luego, a otros paises de la regién a evaluar
técnicamente cada uno de estos estdndares antes de tomar una deci-
sién. No obstante, Japén y Brasil fueron particularmente proactivos
en convencer a otros pafses en la regién para favorecer la adopcién
del estandar ISDB-T, en parte debido a su hegemonia tecnolégica y a
consideraciones politicas entre los paises de region!?. Otro importante
rasgo distintivo es que en todos estos paises la evaluacién de los estdn-
dares existentes y la adopcién de decisiones estuvieron a cargo de los
gobiernos nacionales, mds que de los propios actores sociales; por lo
tanto, aquellos han sido los principales canalizadores de estos factores
internacionales.

Adicionalmente, se evidencia que las politicas publicas de otros
paises relativas a la seleccién del estindar para la TDT han influen-
ciado también en los paises de la regién. En particular, los conoci-
mientos y arreglos institucionales promovidos por Brasil han influen-
ciado la manera, el grado y el camino seguidos por otros paises de la
region para conducir sus pruebas técnicas y asumir decisiones. Asi-
mismo, las determinaciones de los subsiguientes adoptantes, como
el Pert, Argentina y Chile, influenciaron también en otros paises,
tomando en consideracién que todos ellos estdn interrelacionados
por consideraciones geopoliticas y comerciales!®. Ello pudo haberse
facilitado en parte por la adherencia de estos paises a organizaciones
regionales como Unasur y Mercosur, lo cual les facilita oportunidades
de colaboracion en los &mbitos intergubernamental y econémico, y en
parte por el deseo de estos paises de no quedar rezagados ante ini-
ciativas de reformas institucionales adoptadas por otros paises vecinos
con motivo de la definicién del estindar para la TDT. Ello lleva tam-
bién a sugerir que, aunque todos los paises han conducido pruebas
técnicas de manera auténoma para tomar decisiones en funcién de la
realidad de cada patis, ellos han observado y aprendido de experiencias
y lecciones de paises adoptantes como una forma de tomar determi-
naciones informadas. Es decir, los gobiernos han “aprendido” de las
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decisiones de sus contrapartes, lo cual a su vez ha influenciado sus
propios procesos de decisién a nivel doméstico!%.

Finalmente, la cooperacién internacional ha sido también un factor
relevante, ya que los paises han tomado en cuenta la capacidad de los
patrocinadores de los estindares estadounidense, europeo y japonés-
brasilefio para proveer de asistencia técnica y financiera a los paises
que favorezcan su estindar. En tal sentido, la expectativa de recibir
ayuda de los patrocinadores ha influenciado ademads a los gobiernos
nacionales para apoyar un estindar determinado. De hecho, la evi-
dencia revela que todos los paises en Sudamérica han celebrado con-
venios de asistencia técnica y econdmica, ya sea con Japén o Brasil o
con ambos, para adoptar el estindar ISDB-T.

Por tanto, a pesar de las diferencias institucionales existentes entre
los paises sudamericanos, todos ellos han acogido decisiones simi-
lares. Esto evidencia claramente la existencia de una convergencia de
politicas publicas entre estos paises debido no solo a factores transna-
cionales de tipo tecnoldgico y econémico (efecto de la competencia
internacional entre estindares), sino también a un proceso en el cual
los paises han aprendido de la experiencia y lecciones ajenas, tratando
de imitar arreglos institucionales y decisiones de paises vecinos por
razones geopoliticas o comerciales y para no quedar rezagados frente
a adoptantes del mismo estindar. En suma, se aprecia en la region
sudamericana también un proceso de internacionalizacién de politicas
publicas (Policy Transfer and Diffusion) originado en la evaluacion,
aprendizaje e imitacién de experiencias y lecciones entre paises y su
aplicacion en el plano doméstico.

5 Conclusiones

En el dmbito mundial los paises se han embarcado en el proceso de
transicion de la televisién analdgica a la digital en respuesta a ade-
lantos tecnolégicos y fuerzas internacionales que giran alrededor del
sector de la television terrestre. El motivo principal ha sido obtener
los beneficios que ofrece la tecnologia digital en términos de una
amplia variedad de contenidos y servicios para los televidentes y con-
sumidores, un més eficiente manejo del espectro electromagnético y
la promocion de la agenda digital y de la sociedad de la informacién.
La literatura existente ha puesto énfasis en la diversidad de politicas
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publicas que implementan los paises con respecto a la TDT, lo cual se
debe bésicamente a los diferentes modelos normativos subyacentes en
el mercado televisivo de cada pafs, diferencias en organizacién de los
Estados, importancia asignada a la televisién analdgica respecto a la
television paga (cable y satélite) y la presencia de determinados actores
con intereses en el sector que promueven un determinada agenda.
Por tanto, la literatura existente hace eco de los postulados tedricos
del institucionalismo histérico, que destaca el rol de las instituciones
nacionales en la estructuracion de la accion de los actores publicos,
econémicos y sociales y en la mediacién de factores internacionales
que pujan por reformas institucionales. Asi, si bien las instituciones
nacionales interactdan con factores internacionales debido a la cada
vez mads creciente interdependencia de los paises con el mundo, las
instituciones siempre terminan estructurando el camino, tiempo,
forma y direccién del cambio institucional, siendo ademads que cual-
quier cambio se produce de manera diferente entre los paises, pre-
cisamente por su distinta estructura institucional. Por ello, las poli-
ticas publicas difieren entre paises, incluso cuando ellos se enfrentan a
situaciones similares.

Sin embargo, un aspecto en el cual la literatura existente puede ser
cuestionada es respecto a la adopcion de los estindares para la trans-
mision de TDT, dado que no explica cémo, cudndo y por qué los paises
europeos han acogido el estindar DVB-T y tampoco puede explicar
c6mo, cudndo y por qué la mayoria de los paises sudamericanos han
adoptado el estindar ISDB-T. Este articulo ofrece una explicacion
basada en la literatura sobre el efecto de la internacionalizacién en
las politicas piblicas (Policy Analysis Approach on Internationaliza-
tion) y la literatura sobre transferencia y difusién de politicas ptiblicas
(Policy Transfer and Diffusion Literature). En particular, analizamos
cuatro factores de tipo internacional que han llevado a estas regiones,
en mayor o menor medida, a asumir los mencionados estdndares: 1)
la competencia internacional entre los estindares estadounidense,
europeo y japonés-brasileiio que han colocado sobre los demas paises
presiones de tipo tecnolégico y econémico; 2) el impacto de las poli-
ticas publicas de los patrocinadores de los estdndares sobre los paises
adoptantes; 3) el impacto de la regulacion supranacional particular-
mente en los paises europeos, y 4) la cooperacién internacional de los
patrocinadores de los estindares hacia los demds paises adoptantes.
Estos factores explican como los gobiernos europeos y sudamericanos,
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aunque sujetos a su propia institucionalidad, terminan disefiando poli-
ticas publicas convergentes.

La directiva europea sobre el estindar para la television digital ha
sido el principal factor internacional que puso presiones en los paises
europeos para adoptar el estindar DVB. Aunque esta directiva no fijo
un estindar determinado, si hizo obligatorio el estindar elegido por
la industria y hecho oficial por las organizaciones europeas de estan-
darizacién. Como resultado, el estindar DVB para cable, satélite y
television terrestre, este tltimo creado en 1997, obtuvo el estatus de
estandar europeo y, por tanto, impuso la obligacién de ser implemen-
tado a escala nacional. Asi, todos los paises europeos han aprobado
las leyes para implementar esta directiva y, por tanto, adoptando for-
malmente dicho estandar, lo cual evidencia la existencia de una con-
vergencia de politicas publicas entre los paises europeos debido a un
isomorfismo coercitivo (Coercive Isomorphism), ya que la regulacion
supranacional provee un marco legal comin que todos los estados
miembros tienen que respetar, estando la Comisién Europea facultada
para actuar coercitivamente.

Por el contrario, una combinacién de factores internacionales origi-
nados en la competencia internacional entre estandares, el impacto de
politicas publicas de un pais en otros y la incidencia de la cooperacion
internacional ofrecida por Japén y Brasil han sido los principales fac-
tores que han colocado directamente presiones en los paises sudame-
ricanos, con excepcién de Colombia, para adoptar un solo estandar de
transmisién de la TDT, esto es, el ISDB-T con la versién brasilefia en
algunos casos, o para modificar una decisién previa para favorecer el
mismo estdndar, como es el caso de Argentina y Uruguay. Por tanto,
a pesar de las diferencias institucionales existentes entre los paises,
todos ellos han tomado decisiones similares debido a factores trans-
nacionales de tipo tecnolégico y econémico y a un proceso de apren-
dizaje de experiencias y lecciones ajenas y de imitacién de arreglos
institucionales y decisiones de paises vecinos por razones geopoliticas
o comerciales, todo lo cual ha influenciado en el plano doméstico.

En resumen, se puede advertir que de 1996 a 1999 los paises euro-
peos reformaron sus leyes de television para implementar la directiva
comunitaria, que establecié el uso de un solo estindar (DVB) para
la transmisién de la television digital. Por su parte, en el periodo de
2009-2011 los paises de Sudamérica, con excepcién de Colombia, han
dictado leyes y normas internas para adoptar un solo estdndar en la
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transmision de la TDT (ISDB-T). Aunque la experiencia europea y la
sudamericana evidencian razones distintas, se ha producido en general
una convergencia de politicas piblicas en Europa y Sudamérica en
relacién con la adopcion del estandar para la transmision de la TDT.
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