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Revista Argentina de Teoria Juridica, Volumen 9 (Noviembre de 2008

Nota

Esta entrevista fue realizada de manera escrita mediante intercambio de correos electronicos. La entrevistada
incorpord algunos pasajes de articulos con opiniones realizadas con anterioridad a la entrevista y que se
relacionan con las preguntas formuladas.

Entrevista a Eleonora Rabinovich

Desde la publicacion de Una Censura Sutil, ;ha habido algin avance en la materia?

En principio, detectamos que muchas practicas que habian sido denunciadas en ese informe
como una utilizacién abusiva de la publicidad oficial se mantienen, tanto a nivel provincial como
nacional. Sin embargo, como consecuencia del constante aumento de la inversion publicitaria, la
profusion de denuncias de medios a nivel nacional y provincial y el trabajo de ONGs el tema se fue
instalando en la agenda publica, algo que considero positivo. Esto derivo en distintas iniciativas
legislativas a nivel nacional, provincial y municipal, tendientes a regular la distribucion de la pauta
oficial. Sin embargo, los ejemplos concretos de regulacion son aun muy escasos (hay una ordenanza
municipal en Alta Gracia, Cordoba, y un decreto en Tierra del Fuego).

La ADC considera que el manejo discrecional de la pauta publicitaria puede impactar
negativamente sobre la libertad de expresidn, si es utilizada para beneficiar a los medios de
comunicacion afines y castigar a las voces criticas. También puede influenciar indebidamente el
debate publico democrético, si se utiliza como modo de promover la imagen del gobierno, de un
partido politico, o de algin funcionario publico. Bien utilizada, en cambio, la publicidad oficial
puede ser un instrumento importante en la gestion y comunicacién de politicas publicas, la
promocion de derechos y el impulso a la participacidon ciudadana, asi como un mecanismo para dar
visibilidad a las acciones del gobierno y las instituciones. Para lograr esa meta, evitar posibles
decisiones arbitrarias y otorgar un marco de transparencia, es necesario que se dicte una adecuada
legislacion que regule la produccion, contratacion, distribucion y control de la pauta del Estado. Es
decir, la regulacion es un primer paso muy importante.

Como viene sosteniendo la ADC, una discusion sobre el manejo de la pauta estatal estaria en
sintonia con lo que sucede en distintos paises. Sin ir muy lejos, la Camara de Diputados de Chile
aprobo en octubre pasado un informe elaborado por una comision especial investigadora en el que se
pide al Gobierno que envie un proyecto de ley que regule la asignacion de publicidad oficial’. En

! La Comisién Investigadora fue creada en junio de 2006 con el objetivo de indagar en los criterios y procedimientos
utilizados por el Estado para contratar publicidad oficial en los medios de comunicacion. A lo largo de 29 sesiones reviso
documentacién, recibid a representantes de distintos sectores y también a expertos internacionales en la materia. Los
debates incluyeron cuestiones como la transparencia en la contratacion de la difusion de las politicas publicas y el
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Uruguay, funcionarios de gobierno, legisladores y representantes de medios y de la sociedad civil
vienen discutiendo posibles lineamientos de un marco normativo sobre publicidad oficial. Es decir,
la voluntad politica para avanzar hacia una legislacion adecuada es clave.

.Existe algun proyecto de ley?

Si, se han presentado distintas iniciativas legislativas a nivel nacional, provincial y municipal,
tendientes a regular la distribucion de la pauta oficial.

(La comision de medios de comunicacion del Congreso de la Nacion a tratado la cuestion?

En 2007, cuatro proyectos comenzaron a ser estudiados por la Comision de Libertad de
Expresion de la Camara de Diputados de la Nacion, que decidié convocar a distintas organizaciones
de la sociedad civil, asociaciones de periodistas y duefios de medios y camaras empresarias, para
recibir opiniones respecto de los proyectos de ley bajo analisis®.

Los proyectos bajo estudio de la comision pertenecen a los diputados Silvana Giudici, Vilma
Baragolia, Alicia Tate, Cinthya Hernandez (UCR) y Claudio Lozano (Emancipacion y Justicia)’;
Paula Bertol y Federico Pinedo (PRO)*, Esteban Jeréz (PRO)’ y Raul Solanas (Frente para la
Victoria)°. Otras iniciativas presentadas —tanto en Diputados como en el Senado- ya caducaron’.

impacto de la pauta en el pluralismo informativo y en la diversidad de medios. Informacién adicional en:
http://www.proacceso.cl/noticia/se_aprob_informe final sobre avisaje del estado

* Hasta ¢l momento asistieron a las sesiones convocadas por la Comisién: Asociacion por los Derechos Civiles (ADC),
Poder Ciudadano, ADEPA (Asociacién de Entidades Periodisticas Argentinas), ARPA (Asociacién Radiodifusoras
Privadas Argentinas), ADIRA (Asociaciéon de Diarios del Interior de la Republica Argentina), ATA (Asociacion de
Teleradiodifusoras Argentinas), ATVC (Asociacion Argentina de Television por Cable), CIPPEC (Centro de
Implementacion de Politicas Puablicas para la Equidad y el Crecimiento), FARCO (Foro Argentino de Radios
Comunitarias), y la Cdmara Argentina de Anunciantes. Las versiones taquigraficas de las reuniones pueden consultarse
en http://www.diputados.gov.ar/

? Proyecto de ley 3761-D-2006, ingresado el 6 de julio de 2006.

http://www]1.hcdn. gov.ar/proyxml/expediente.asp?fundamentos=si&numexp=3761-D-2006 v reingresado en 2008
(Expediente 0015-D-2008).

Proyecto de ley 2999-D-2006, ingresado en 2006 (reproducido en expediente 0812-D-2008, en
http://wwwl.hcdn. gov.ar/proyxml/expediente.asp?fundamentos=si&numexp=2999-D-2006

> Proyecto de ley 2707-D-2007 ingresado el 6 de junio de 2007. En
http://www1.hcdn. gov.ar/proyxml/expediente.asp?fundamentos=si&numexp=2707-D-2007
® Proyecto de ley ingresado el 6 de septiembre de 2007, expediente 4401-D-2007, en

http://www1.hcdn. gov.ar/proyxml/expediente.asp?fundamentos=si&numexp=4401-D-2007
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El proceso de consultas iniciado por la Comision de Libertad de Expresion en la camara de
Diputados fue valioso. Pero, desafortunadamente, el tramite legislativo de los proyectos no avanzo
significativamente durante 2007 o lo que va de 2008.

JAlgin organo de gobierno (Nacion, Provincia, etc) a puesto en practica alguna de las
recomendaciones propuestas en el informe?

Si hablamos de la recomendacion de “regular”, aunque no toma en cuenta exactamente todos
los principios postulados, la tUnica provincia donde hubo un avance legislativo fue en Tierra del
Fuego. En enero de 2008, la gobernadora Fabiana Rios dicto el decreto 183/08 por el cual establecio
un régimen de distribucion de publicidad oficial. Asi, Tierra del Fuego se convirtid en la primera
provincia argentina en contar con un marco legal sobre la materia. La implementacion no ha sido
sencilla; de hecho en mayo de 2008, la gobernadora Rios dict6 el decreto 846/08 por el cual modifico
algunos aspectos del régimen establecido en el decreto anterior, mientras comenzaban a discutirse
proyectos de ley en la Legislatura. Segun los fundamentos del nuevo decreto, el Poder Ejecutivo
encontro “dificultades” en la implementacion de algunos aspectos del decreto 183/08 (entre ellas las
de los medios de comunicacion para inscribirse en el Registro cumpliendo todos los requisitos que
preveia la norma original, de hecho el nuevo decreto elimind algunos de esos requisitos y dispuso
extender el plazo de inscripcion, entre otras modificaciones).

En caso de que no haya habido avances en la materia, ;a qué cree ud. que esto se debe?

Hay una situacion compleja donde se entrecruzan varios factores. Por un lado, existe
claramente una falta de voluntad politica: los gobiernos no son en general proclives a autolimitarse y
en este caso se trata de abandonar un uso discrecional de los fondos que permite favorecer o castigar
a los medios en funcién de sus lineas editoriales y/o utilizarlos para promocion personal (cuando se
confunde la publicidad oficial con la “propaganda”). Ademas, la falta de transparencia y de control
en este rubro facilita la comision de posibles actos de corrupcidén. Por otro lado, muchos medios de
comunicacion, ademas, no son proclives a que existan reglas claras y transparentes que regulen dicha
distribucion. CoOmo deciamos en Una Censura Sutil: “la interferencia del gobierno suele poner en
marcha un circulo vicioso de incentivos perversos para propietarios y gerentes de medios (...) En
este ambiente, algunos propietarios de medios, lamentablemente, estdn mas que contentos de seguir
el “juego”, donde la “zanahoria” y el “garrote” de la publicidad oficial son un elemento basico,
especialmente en las provincias”.

" Es el caso del proyecto de Rodriguez Saa y la senadora Negre de Alonso (4003-S-2006); de los senadores Goémez Dicz,
Marino, Sanz, Mastandrea, Gonzalez de Duhalde y Morales (3399-S-20006) y ¢l proyecto de los diputados Llano y Botta
(6715-D-2005).
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Con posterioridad a la publicacion de "Una censura sutil", la Corte Suprema de la Nacion se
pronuncié en el fallo Rio Negro, ;Qué impacto tuvo dicho fallo en el tema?

El fallo del caso Rio Negro es importantisimo por los estandares que fij6 en materia de
proteccion de libertad de expresion. En resumen, en el fallo la Corte establece que el gobierno no
solo debe evitar las acciones que “directamente” afectan a la libertad de expresion, sino también
aquellas que lo hacen “de manera indirecta", como es el caso de la distribucion discriminatoria de la
publicidad. Y que “no puede manipular la publicidad, dandola o retirdndola a algunos medios en
base a criterios discriminatorios”, esto es, en base a criterios que tengan en cuenta la linea editorial
de los medios.

La solucion que brinda la Corte me parece muy positiva: el Tribunal le ordena a la Provincia de
Neuquén que presente un esquema de distribucion que no manipule el otorgamiento de la pauta ni
discrimine a los medios de acuerdo a su linea editorial. La Corte no establece cuales deben ser dichos
criterios (eso corresponde a los poderes politicos) pero si fija pautas para delimitar cuando una
asignacion es violatoria de la libertad de expresion garantizada en la Constitucion nacional y los
tratados internacionales de derechos humanos. El maximo tribunal asume su deber de —en sus
propias palabras- “proteger los medios para que exista un debate plural sobre los asuntos publicos”
(la italica es mia), respetando el ambito de actuacidn propio del poder politico.

Especificamente, en su voto individual, que coincidié con el de la mayoria en la parte
resolutiva, el juez Fayt destaco que el accionar del gobierno neuquino fue posible por la “inexistencia
de normas que establezcan criterios de seleccidén”.

En este sentido, el fallo debiera ser leido con muchisima atencion por los distintos gobiernos vy,
por supuesto, seria deseable que sirviera para avanzar hacia una regulacion legislativa de la
distribucidn de la pauta, en las distintas provincias y a nivel nacional.

Ademas de suprimir el uso discrecional de la pauta oficial, ;Cree ud. que se deberian tomar
otras medidas activas para enriquecer el debate publico a través de los medios? ;Cuales?

Si, por supuesto. Entiendo que, como sostiene Owen Fiss, el Estado puede ser tanto un

. . . <8 :
“enemigo” como un “amigo” de la libertad de expresion”. En contextos donde el acceso a los medios
(tanto para “emitir” como para “recibir”’) esta fuertemente condicionado por distintas variables

¥ Como dice Fiss, “los debates del pasado estaban basados sobre la nocion de que el Estado era el enemigo natural de la
libertad. Era ¢l Estado ¢l que estaba tratando de silenciar al individuo que se expresaba y era el Estado ¢l que debia ser
mitigado. Hay mucha sabiduria en esta visidn, pero representa sélo la mitad de la verdad. Claramente, ¢l Estado puede
ser un opresor, pero tambicén puede ser una fuente de libertad” (Owen Fiss, The irony of Free Speech (1996). La
traduccién propia).
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econdmicas, sociales y culturales, una participacidén estatal activa puede ser fundamental para
garantizar un debate publico lo mas amplio, plural y diverso posible.

Dicha intervencion debe llevarse a cabo en el marco de ciertas garantias que eviten que
determinados sectores, individuos o discursos sean arbitrariamente favorecidos o perjudicados, por
ejemplo por su postura critica hacia el gobierno. En definitiva, se trata de establecer politicas
estatales de comunicacion que sean verdaderamente democraticas. Esto exige -por lo pronto- que
estén involucradas -en su definicion, implementacion y control- instancias y actores plurales e
independientes de los gobiernos de turno’.

Existen una gran cantidad de herramientas que se pueden estudiar y aplicar: desde sistemas de
ayudas a los medios o estimulos a determinadas producciones hasta mecanismos que habiliten la
participacidén de minorias o grupos desaventajados, pasando por la existencia de normas que impidan
una excesiva concentracion de los medios y la constitucién de monopolios, entre muchas otras. Una
primera medida que me parece fundamental, siguiendo la idea de lo estatal en contraposicion a lo
gubernamental, es transformar a los medios gubernamentales en auténticos medios de comunicacion
publicos, que sean independientes del gobierno y de las reglas del mercado, que garanticen una
pluralidad de voces y perspectivas y aseguren el derecho a la informacion de todos los habitantes. En
Argentina, una redefinicion juridica e institucional de estos medios es impostergable.

Esta vision esta en directa sintonia con la nociéon de debate publico “amplio, robusto y
desinhibido” a que hace referencia la siguiente pregunta. La libertad de expresion es, ademas de un
derecho de cada individuo, un requisito fundamental para el funcionamiento del sistema democratico
de gobierno. La democracia permite -o deberia permitir, en teoria- que todas las personas tomen
decisiones acerca de su vida privada y sobre la vida publica. En consecuencia, la proteccion de la
libertad de expresion debe no sélo preservar el derecho individual de quien se expresa (un ambito de
autonomia individual), sino garantizar el derecho de todas las personas a intercambiar la mayor
cantidad y diversidad de informaciones e ideas, para poder elegir sus planes de vida en forma
auténoma, y para poder participar en la vida publica. Es decir, un debate publico “amplio, robusto y
desinhibido” es esencial para ejercer el derecho al autogobierno colectivo. O sea, para la
democracia.

En palabras de la Corte Interamericana'®, la libertad de expresion tiene una dimension
individual y una dimensidn “social”, y es precisamente por esta dimension que merece un lugar de
proteccion tan especial. Esta concepcion es particularmente importante al momento de evaluar el rol
del Estado frente a la proteccion del derecho a la libertad de expresion. Esto es, la proteccidon de un
debate publico “amplio y robusto” opera en determinadas circunstancias como limite frente a la
intervencion de los poderes publicos y frente a determinadas intervenciones arbitrarias estatales (por

3333 EEED)

? Volviendo a Fiss, hay que reconocer que ¢l Estado no es “auténomo” ni tan ““piiblico™ como parece”. Sin embargo,
como continua ¢l autor: “nos volvemos a ¢l porque es la tinica esperanza, el tinico medio para corregir la influencia
distorsionadora de la estructura social sobre el debate publico” (En Free Speech and Social Structure, lowa Law Review
(1986). La traduccién es propia)

' Ver Corte IDH, “La Colegiacion Obligatoria de Periodistas (arts. 13 y 29 Convencién Americana sobre Derechos
Humanos)”, Opinién Consultiva 5 (OC5/85) del 13 de noviembre de 1985, Serie A, N° 5.
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ejemplo, cuando se prohibe la censura directa o indirecta). En otras circunstancias, coloca en cabeza
del Estado la obligacion de actuar positivamente para garantizar que dicho debate sea efectivamente
amplio y plural.
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