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El objetivo de una politica regulatoria es asegurar que el marco legal funcione de manera efectiva en pro del
interés publicol.

En este sentido, y dado que a partir de la expedicidn de la Ley 1978 de 2019, el 25 de julio de dicho afo, le
corresponde a la Comision de Regulacién de Comunicaciones —CRC— ejercer, entre otras funciones, las de
regulacion e inspeccidn, vigilancia y control en materia de contenidos que, en su momento, estaban asignadas
a la Autoridad Nacional de Television —ANTV—, la CRC, en su agenda regulatoria 2020-2021, establecié la
necesidad de analizar la posibilidad de adoptar un Modelo de Vigilancia y Control con enfoque preventivo en
materia de contenidos audiovisuales?.

Dicho Modelo se concibe como una herramienta para guiar la toma de decisiones que favorezca a los usuarios
del servicio de television, en la medida en que busca, entre otras, lograr un equilibrio entre la construccion de
contenidos por parte de los operadores y concesionarios del servicio y los niveles de satisfaccién de los
televidentes o consumidores. Lo anterior, en el marco de los derechos a la libertad de expresién y a la
informacion, asi como de los principios de pluralismo informativo e imparcialidad de la informacion que rigen el
servicio de television, y en consonancia con las recomendaciones sobre mejora regulatoria de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico —OCDE—:.

Este proyecto es la primera fase del procedimiento para establecer el Modelo. En el presente documento se
establece la necesidad y el problema que se espera solucionar, asi como los objetivos generales y especificos
gue se busca alcanzar. En la primera seccion se presenta el marco normativo y tedrico que fundamentara los
andlisis a desarrollar, en el cual se hace una revisién del desarrollo de las funciones de vigilancia y control en
diferentes paises en materia de contenidos audiovisuales, asi como las medidas adoptadas para mejorar la
calidad de estos.

En la segunda seccidn se presentan la definicion del problema y los objetivos que se pretende alcanzar, seguidos
de la identificacién de los agentes que pueden verse involucrados en el desarrollo del Modelo y las fuentes de
informacion que se emplearan.

En las ultimas secciones se presenta la Hoja de Ruta trazada para la construcciéon y desarrollo del Modelo de
Vigilancia Preventiva en materia de Contenidos Audiovisuales, en caso de que se determine su adopcion por
parte de la Entidad, asi como la consulta sectorial correspondiente y las mesas de trabajo por realizar.

! OECD (2019), Guia de la OCDE para el cumplimiento regulatorio y las inspecciones, OECD Publishing, Paris,
https.//doi.org/10.1787/0fe43505-€s.

2 Agenda Regulatoria de Contenidos Audiovisuales 2020-2021.

3 OECD (2014). Estudio de la OCDE sobre la politica regulatoria en Colombia.
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Empresarial/Estudio%200CDE%?20Politica%20Regulatoria%?20Colombia%202013. pdf
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1. CONTEXTUALIZACION

La television es el medio de comunicacion de mayor penetracion e influencia para la poblacion colombiana. El
91 % de los hogares cuentan con el servicio*, y los mas de 800 operadores de television abierta y cerrada, con
sus canales nacionales, regionales, por suscripcién y comunitarios conforman uno de los sectores mas
importantes para la economia, la cultura y la sociedad.

Asimismo, el mas reciente estudio realizado en el area por esta Comisions indica que “(...) e/ 96% de los hogares
encuestados tenia un televisor en 201%. De los hogares colombianos que cuentan con televisor, el 71% posee
una TV a color y el 36% cuenta con Smart TV, o un televisor que puede acceder a Internet’. (...) Un 71% de
los hogares en 2019 cuenta con television por suscripcion como sistema mds avanzado, frente al 22% que
cuenta con TV andloga y el 18% que recibe la senal de television digital terrestre (TDT). Con respecto a los
resultados de 2018, el numero de hogares con TV por suscripcion y con TV andloga se mantuvieron estables,
mientras que aquellos que reciben sefial TDT aumentaron (del 15 al 18%)".

Esta fortaleza de la television en el pais explica la vital importancia del servicio para la cultura, la economia, la
identidad y la cohesion social. Dada la compleja e intrincada relacion entre los contenidos audiovisuales, el
comportamiento de las personas y la formacién de la opinién publica®, el control social sobre dichos contenidos
debe interpretarse como una necesidad y un derecho de los ciudadanos.

Por ello, diferentes autoridades administrativas del Pais se han encargado durante décadas de elaborar normas
para el control y vigilancia de los contenidos desde una perspectiva de derechos, evitando la censura previa y
enfatizando en la proteccion de la libertad de expresion, lo derechos humanos, en aras de propender por la
calidad de los servicios, y, en consecuencia, por un bien social generalizado.

Con el fin de promover el cumplimiento de las obligaciones en materia de contenidos audiovisuales, asi como
de fortalecer la audiencia critica y crear una sinergia entre televidentes y operadores que redunde mayores
niveles de audiencia y la consecuente mayor prosperidad del sector audiovisual colombiano, se tiene planteado
establecer en la CRC un Modelo de Vigilancia y Control de contenidos audiovisuales con enfoque preventivo.

Es importante sefialar de entrada que este Modelo no se asemejara ni constituird un control previo a los
contenidos. La CRC, como garante del derecho a la libertad de expresién, busca Unicamente orientar de manera

4 Media Ownership Observatory. http://colombia.mom-rsf.org/es/media/tv/

5 El rol de los servicios OTT en el sector de las comunicaciones en Colombia - afio 2019. Disponible en
https://www.crcom.gov.co/uploads/images/files/CRC-EstudioOTT-2020-publicar-vf.pdf

6 En el 2018, el 97% de los hogares reportaron tener un televisor, pero las bases de estos dos afios son distintas.

7 Pregunta de la encuesta: P/ éCuales de los siguientes dispositivos tiene usted de forma permanente en su hogar? (TV Color 0 Smart TV).
8 Pagina 24 del estudio mencionado.

° Sandoval Escobar, M. (2006). Los efectos de la television sobre el comportamiento de las audiencias jovenes desde la perspectiva de la
convergencia y de las practicas culturales. Universitas Psychologica, X2), 205-222. Retrieved June 22, 2020, from
http://www.scielo.org.co/scielo.php?script=sci_arttext&pid=51657-92672006000200002&Ing=en&ting=es.
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propositiva, constructiva y pedagdgica, mediante parametros encaminados principalmente al pluralismo
informativo y el cumplimiento de las obligaciones, de tal manera que se desarrolle una actividad continda de
proteccion y defensa de los derechos de los televidentes, especialmente de los derechos de los nifios, en lo que
corresponde a las competencias de esta Comision.

También, como parte del proceso, se tiene previsto promover la participacion ciudadana en el marco de la
formacion de opinion y formacion de audiencias, mediante ejercicios pedagdgicos que fomenten lo que se ha
denominado buenas précticas en materia de contenidos.

Dado que la prevencién no significa una revision o definicion previa de tematicas y contenidos o un tratamiento
especifico de los mismos, mediante el Modelo se buscara reflexionar sobre de los criterios legales, comunicativos
y pedagogicos, al igual que los fines y principios legales y constitucionales aplicables al servicio de television,
establecidos entre otras, en la Ley 182 de 1995, y demas leyes modificatorias, asi como en el Cédigo de Infancia
y Adolescencia, que son de obligatorio cumplimiento para todos los operadores y concesionarios del servicio.

El ejercicio a desarrollar es objetivo y neutral en el marco de las competencias de esta Entidad, pues propondra
estrategias consensuadas en torno al aseguramiento de la calidad de los contenidos, con el Unico propdsito de
reflexionar respecto de los derroteros superiores en la materia, mediante mecanismos de monitoreo una vez
sean emitidos los contenidos correspondientes, de definicion y medicidn sectorial a partir de ejercicios de analisis
de los televidentes o PQR, asi como los procesos de realimentacion con la defensoria del televidente, entre
otros. Todo lo anterior aunado al fortalecimiento de la participacién ciudadana y del televidente.

El desarrollo de la actividad preventiva que se plantea implicard la articulacién de diferentes procesos
institucionales que, en conjunto, contribuiran al ejercicio de una vigilancia y control mas efectiva. Lo anterior
parte de la base de que las herramientas de vigilancia y control en materia de contenidos audiovisuales no son
suficientes para materializar de manera integral los fines y principios del servicio de television.

Sobre el particular, en diferentes oportunidades, la OCDE ha sefialado que "Un indicador determinante de
desemperio para toda regulacion es el grado de cumplimiento que genera"*?. Entendiendo que en Colombia las
funciones regulatorias se encuentran normalmente separadas de las funciones de aplicacién y supervision, con
la promocion del cumplimiento de la regulacion®3, en su momento la misma OCDE recomendé “solicitar a los
organos reguladores que desarrollen, implementen y revisen las estrategias de cumplimiento de regulaciones
partiendo de criterios basados en riesgo"*. Lo anterior en la medida en que un objetivo permanente de los
reguladores de Colombia deberia ser aumentar los niveles de cumplimiento.

10 Republica de Colombia. Ley 1098 de 2006. Cddigo de Infancia y Adolescencia.
https://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/Visi%C3%B3n%20Mundial Codigo%20de%?20Infancia%?202011%281%29.pdf

1 Articulos 1y 2 de la Ley 182 de 1995.

2 OCDE (2014), Estudio de la OCDE sobre la politica regulatoria en Colombia: Mas alla de la simplificacion administrativa, OECD Publishing.
13 OCDE (2014), Estudio de la OCDE sobre la politica regulatoria en Colombia: Mas alla de la simplificacion administrativa, OECD Publishing.
Pagina 22

14 Pagina 139.
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Aunado a lo anterior, la funcion de regulacion ha sido definida ampliamente por la doctrina y la jurisprudencia,
para sefalar que la misma se puede manifestar a través de las facultades de regulacion propiamente dichas y
de diversos instrumentos, como divulgar informacion, emitir recomendaciones y efectuar seguimiento al
comportamiento de un agente regulado, entre otros!>!®,

Al respecto, el Consejo de Estado, a través de su Sala de Consulta y Servicio Civil, ha establecido que la
regulacion no implica solamente la promulgacién de normas:

"El término regulacion, entendido como una forma de intervencion en la economia para maximizar el
bienestar de los usuarios y alcanzar los fines del Estado mediante la garantia de la libre competencia y la
prestacion eficiente de los servicios publicos, implica, no solo la promulgacion de normas juridicas de
contenido general y abstracto[1], sino también la utilizacion de otros instrumentos/2] tales como la
expedicion de actos administrativos de cardcter particular/3] [4], el reconocimiento de incentivos
economicos, la inversion de recursos, la entrega de informacionf5], el otorgamiento de autorizaciones o
permisos, la vigilancia de la actividad, la imposicion de sanciones administrativas y la definicion de tarifas,
entre otras medidas™’. (Destacado fuera de texto).

Por tanto, es ineludible hacer referencia a los mecanismos o herramientas con las que cuenta el Estado para
verificar el cumplimiento de la ley y de la regulacion.

La “promocion del cumplimiento” (enforcement) entendida en su sentido mas amplio como el aseguramiento
del cumplimiento y observancia de una norma o en su efectividad, se encuentra incorporada a las funciones de
inspeccion, control y vigilancia de una autoridad. Dicha promocién del cumplimiento puede ser abordada a
través de diferentes enfoques, los cuales seran aplicables segln la estructura del sector y los agentes de valor
involucrados:

15 Corte Constitucional. Sentencia C-150 de 2003: "En otro extremo se ubican facultades que, en principio, carecen de efectos juridicos
como la de divulgar informacion relativa al sector con el fin de incidir en las expectativas de los agentes economicos y consumidores o
usuarios dentro del mismo, lo cual podria llevarlos a modificar su comportamiento. Entre estos extremos se pueden identificar multiples
facultades encaminadas al ejercicio de la funcion de regulacion. Estas comprenden la facultad de conocer informacion proveniente de los
agentes regulados con el fin de que el organo de regulacion cuente con todos los elementos de juicio para adoptar sus decisiones; la
facultad de rendir conceptos a peticion de un interesado, de oficio o por mandato de la ley; la facultad de emitir recomendaciones; la
facultad de adoptar medidas individuales como autorizaciones o permisos; la facultad de efectuar el seguimiento del comportamiento de
un agente regulado para advertirle que reoriente sus actividades dentro de los fines sefialados por la ley o para dirigirle ordenes de hacer
0 no hacer después de haber seguido el procedimiento establecido en el régimen vigente; la facultad de presentar denuncias o iniciar
acciones judiciales; la facultad de imponer sanciones administrativas respetando el debido proceso y el derecho de defensa; la facultad de
definir tarifas dentro del régimen establecido por €l legislador, en fin. Corresponde al legislador en ejercicio de su poder de configuracion y
respetando los limites constitucionales determinar qué facultades son adecuadas para que el organo de regulacion correspondiente cumpla
sus funciones en aras de promover el interés general y de alcanzar los fines publicos que justifican su existencia.”

16 El proceso regulatorio puede entenderse en tres sentidos (Baldwin, 1999): uno, promulgar normas sobre lo que estad permitido hacer;
dos, crear la administracion y las reglas de regulacion; y tres, aplicar dichas reglas a las personas y organizaciones a las que se pretende
influenciar o controlar

17 CONSEJO DE ESTADO SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL. Consejero ponente: EDGAR GONZALEZ LOPEZ Bogota, D.C., 14 de
septiembre de 2016. Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2016-00066-00(2291).
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e Cumplimiento mediante la imposicién de una sancién o “castigo a una mala conducta”. Al iniciar un
procedimiento administrativo sancionatorio e imponer con posterioridad una sancién frente a algun
incumplimiento de la regulacién se utilizan pautas de disuasion (deterrance), que buscan “orientar” las
decisiones conductuales de los sujetos, e inducir a optar por el cumplimientots.

Las medidas de enforcement incluyen un componente de disuasién en la medida en que crean costos
adicionales o desincentivos —sancion— por ejecutar conductas que se aparten de las estipuladas en la
regulacion vigente, pero también pueden estar dirigidas a incentivar las conductas, caso en el cual
establecen ‘premios’ para promover a los agentes a encausar su comportamiento®.

¢ Enfoques persuasivos —persuasive approach— a través de motivaciones sociales. Si bien se plantea un
regulador o autoridad good-apples esto no puede significar -en ningin momento-que, frente a la
existencia de un incumplimiento, no se aplique la sancidén que corresponda, so pena de establecer un
estilo de promocién de cumplimiento mas “flexible”.

¢ Orientacion al “deber moral” de cumplir y legitimidad de una regulacion particular.

De esta forma, el enforcement abarca no solamente el disefio normativo o el establecimiento de las reglas de
juego que guian el comportamiento de los agentes regulados, sino también los recursos de los que se debe
disponer para garantizar su cumplimiento (regulacién y control). Comprende métodos coercitivos y persuasivos
para asegurar la observancia del cumplimiento normativo o regulatorio, que son aspectos de control social. Asi,
dependiendo de las medidas adoptadas, el enforcement se diferencia del simple cumplimiento (compliance) de
las normas?°.

De esta manera, en ejercicio de la funcion regulatoria, asi como de las facultades de inspeccidn, vigilancia y
control, la autoridad, como verificadora o supervisora del cumplimiento de la ley y de la regulacion, puede
solicitar informacion, realizar investigaciones administrativas, fiscalizar —en forma permanente— las actividades
de los operadores en aras de asegurar el cumplimiento del ordenamiento juridico y ordenar correctivos para
subsanar situaciones criticas. Dichas actividades pueden desarrollarse de manera preventiva o represiva, los
cuales no son en ningun caso, excluyentes.

Al validar el indice de cumplimiento regulatorio en Colombia, el cual compara el grado en que las regulaciones
se hacen cumplir de manera justa y eficaz, seguin es medido por el World Justice Proyect 2020%!, este se ubica
en el puesto 77 de 128 paises:

8 En palabras de Sharon Oded: «For that reason, the deterrence approach endorses penal, accusatory, and adversarial styles of
enforcement, which go harsh on lawbreakers; it warrants a close monitoring of potential violators and endorses a careful investigation of
all signs of violations. This approach adheres to the ‘blackletter of the law” and concentrates on coercing the literal orders of laws». (Oded,
2010)

12 Tbidem

2 En las estructuras de compliance lo central es la disuasion de las conductas mediante medidas persuasivas, y también usando medidas
que incluyen educacion, consejo y negociacion (Baldwin, 1999).

21 https://www.worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/country/2020/Colombia/Regulatory%20Enforcement/
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Por lo anterior, resulta necesario hacer un analisis sobre la necesidad de incorporar nuevas herramientas que
permitan el cumplimiento normativo y regulatorio.

1.1. La libertad de expresion y sus limitaciones. Prohibicion de censura en el
ordenamiento juridico colombiano

En el ambito internacional, la libertad de expresion ha sido consagrada en diversos instrumentos internacionales,
de forma particular en el sistema interamericano, a través de la interpretacion realizada por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos sobre diversas herramientas de proteccion de derechos humanos, dentro
de los que se destacan las siguientes:

= El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, articulo 19.

= Declaracion Universal de Derechos Humanos, articulo 19.

= Convencion Americana sobre Derechos Humanos, Articulo 13.

= Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, Articulo 1V.

Ante las disposiciones mencionadas, es valido sefialar que el amparo a dicha libertad encuentra sustento en la
dignidad humana, en la autonomia de la persona y en su caracter instrumental para el ejercicio de mdltiples
derechos, y en las distintas funciones que cumple en los sistemas democraticos??.

22 Corte Constitucional. Sentencia T-022 de 2017.
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La Corte Interamericana de Derechos Humanos —CIDH— ha resaltado la relacion estrecha que existe entre
democracia y libertad de expresion. De esta manera ha resaltado que (...) “/a libertad de expresion constituye
uno de los pilares esenciales de una sociedad democratica y una condicion fundamental para su progreso y para
el desarrollo personal de cada individuo. Dicha libertad no sdlo debe garantizarse en lo que respecta a
la difusion de informacion o ideas que son recibidas favorablemente o consideradas como
inofensivas o indiferentes, sino también en lo que toca a las que ofenden, resultan ingratas o
perturban al Estado o a cualquier sector de la poblacion. Tales son las demandas del pluralismo, /a
tolerancia y el espiritu de apertura, sin las cuales no existe una sociedad democrdtica. (...) Esto significa que
(...) toda formalidad, condicion, restriccion o sancion impuesta en la materia debe ser proporcionada al fin
legitimo que se persigue’. (Destacado fuera de texto).

La misma CIDH ha sefialado que '(...) e/ objetivo mismo del art. 13 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos es el de fortalecer el funcionamiento de sistemas democraticos pluralistas y deliberativos
mediante la proteccion y el fomento de la libre circulacion de informacion, ideas y expresiones de
toda indole”?* (Destacado fuero de texto).

De esta manera, se ha establecido que el derecho a la libertad de expresion tiene dos (2) dimensiones, la
individual y la social o colectiva, para sefialar que la primera faculta a cada persona a expresar ideas,
pensamientos, informaciones, opiniones o0 mensajes, y la colectiva, autoriza a la sociedad en general, a buscar
y recibir tales ideas, pensamientos, opiniones, informaciones o mensajes®.

En Colombia, el derecho a la libertad de expresion ha sido desarrollado ampliamente —en la misma linea
mencionada— por la jurisprudencia constitucional, en virtud de su consagracion en el articulo 20% de la
Constitucion Politica y mediante integracion normativa —blogue de constitucionalidad— del articulo 93% la
misma Carta.

La Corte Constitucional ha sido consistente en sefialar que la libertad de expresion es “un pilar del Estado Social
de Derecho y un principio fundamental de los regimenes democraticos, donde se respeta la dignidad humana y

2 Corte IDH, Caso Herrera Ulloa Vs. Costa Rica. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 02 de julio de 2004.
Serie C N° 107, parr. 113.

24 Corte IDH, Opinidn Consultiva OC-5/85. La colegiacion obligatoria de periodistas (arts. 13 y 29 Convencién Americana sobre Derechos
Humanos). 13 de noviembre de 1985, serie A nim. 5, parr. 70; Corte IDH, caso Claude Reyes y otros vs. Chile. Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 19 de septiembre de 2006, serie C num. 151, parr. 85; Corte IDH, caso Herrera Ulloa vs. Costa Rica. Excepciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 2 de julio de 2004, serie C nim. 107, parr. 116; Corte IDH, Caso Ricardo Canese
vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 31 de agosto de 2004, serie C nim. 111, parr. 86.

% Corte IDH, Opinion Consultiva OC-5/85. La colegiacion obligatoria de periodistas (arts. 13 y 29 Convencion Americana sobre Derechos
Humanos). 13 de noviembre de 1985, serie A num. 5, parr. 30; Corte IDH, Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Marco juridico
interamericano sobre el derecho a la libertad de expresion. OEA/Ser.L/V/II Corte IDH/RELE/INF.2/09, 30 diciembre 2009, parr. 13.

% Articulo 20. Constitucion Nacional. Se garantiza a toda persona la libertad de expresar y difundir su pensamiento y opiniones, la de
informar y recibir informacion veraz e imparcial, y la de fundar medios de comunicacion masiva. Estos son libres y tienen responsabilidad
social.

27 Articulo 93. Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que reconocen los derechos humanos y que prohiben
su limitacion en los estados de excepcion, prevalecen en el orden interno.
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se valora la participacion de la ciudadania y de todos los sectores, lo que permite consolidar sociedades
pluralistas y deliberativas?®

En Sentencia T-543 de 2017, al realizar un analisis del articulo 20 mencionado, dicha Corte indicé que la
disposicion en comento supone varios elementos normativos diferenciables, cada uno con una connotacion
distinta, que requieren un tratamiento diferente. En su momento, se refirié a los siguientes cinco (5) elementos:

"(i) /a libertad de expresion stricto sensu, entendida como la autonomia de expresar y difundir e/
propio pensamiento, opiniones, informaciones e ideas, sin limitacion de fronteras y a través de cualquier
medio de expresion -sea oral, escrito, impreso, artistico, simbodlico, electronico u otro de eleccion de
quien se expresa-, y €l derecho a no ser molestado por ellas;

(ii) /a libertad de informacion comprende la busqueda y el acceso a la informacion, la libertad de
informar y el derecho de recibir informacion veraz e imparcial sobre sobre hechos, ideas y opiniones de
toda indole a través de cualquier medio de expresion;,

(iii) /a libertad de prensa, libertad de fundar medios masivos de comunicacion y de administrarios sin
injerencias, y la libertad de funcionamiento de los mismos, con la consiguiente responsabilidad social;
(iv) el derecho a la rectificacion en condiciones de equidad] y

(v) las prohibiciones de censura, pornografia infantil, instigacion publica y directa al genocidio,
propaganda de la guerra y apologia del odio, la violencia y el delito.”

De esta manera, se establece que la /ibertad de informacion es un derecho fundamental de doble via, en la
medida en que no s6lo comprende el derecho a informar, sino que el mismo se extiende al derecho a recibir
informaciéon veraz e imparcial. Adicionalmente, contempla la libertad de buscar, trasmitir, acceder y recibir
informacién veraz e imparcial sobre hechos, ideas y opiniones de toda indole a través de cualquier medio de
expresion®®

A pesar de lo anterior, la libertad de expresion no es un derecho absoluto, como la mayoria de los derechos;
puede estar sujeto a limitaciones por parte de cualquier autoridad estatal o eventualmente de particulares,
siempre que las mismas sean adoptadas previamente por el legislador bajo estrictas condiciones. Estos
limites no pueden confundirse con censura, la cual se encuentra prohibida en nuestro ordenamiento juridico.

Sobre el particular, la Corte Constitucional ha sefialado que '(..) Los limites sirven para evitar que
colisionen entre si los diferentes derechos fundamentales, o para determinar, en una situacion
concreta, si efectivamente hubo o no vulneracion de un derecho en pro de desarrollar otro de la
misma categoria; caso distinto es el de la censura, la cual consiste "en una limitacion concreta,
mas petfilada que los limites (...) que se opone a la libertad de expresion del pensamiento: una restriccion
de la posibilidad de actuar sin trabas que es caracteristica de la prensa, que cuenta con una amplia tradicion en
los Estados autoritarios°. (Destacado fuera de texto).

28 Sentencias T-256 de 2013, T-391 de 2007, T-1148 de 2004, T-934 de 2014 y T-743 de 2017, entre otras.
2 Corte Constitucional. Sentencia T-543 de 2017.
30 Corte Constitucional. Sentencia C-350 de 1997
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En este sentido, debe recordarse que, de conformidad con el diccionario de la Real Academia Espafiola3?,
censura se define como "e/ dictamen y juicio que se hace de una obra o escrito”™ o “la intervencion que ejerce
el censor gubernativo”, por lo que la misma Corte ha sefalado que la censura “supone el control y veto de la
informacion antes de que ésta sea difundida, impidiendo tanto al individuo, cuya expresion ha sido
censurada, como a /a totalidad de la sociedad, a ejercer su derecho a la libertad de expresion e informacion.”>?
(Destacado fuera de texto), por lo que, "cualquier regulacion estatal o decision de un funcionario del Estado
que constituya censura implica, ipso jure, una violacion del derecho a la libertad de expresion.”?

Los actos de censura pueden presentarse de diversas formas3*, "desde los tipos mas burdos de frenos estatales
sobre lo que se puede publicar y los regimenes de autorizacion previa mas expresos, hasta métodos mas sutiles
e indirectos de control previo(...)”?*, con conductas mediante las cuales “se prohibe, recoge, suspende,
interrumpe o suprime la emision o publicacion de un determinado contenido expresivo™®, o cuando se exige
una inspeccion oficial "previa, visto bueno o supervision por parte de la autoridad de los contenidos que se
emiten, o una modificacion, alteracion, adaptacion o recorte de los mismos."’

Desde esta perspectiva, se configura censura “"cuando las autoridades estatales, invocando el ejercicio de sus
funciones, supervisan el contenido de lo que, a través de los medios de comunicacion, las publicaciones impresas
o0 cualquier modalidad de comunicacion o de expresion se quiere informar, publicar, transmitir o expresar, para
efectos de supeditar la divulgacion del contenido a su permiso, autorizacion, examen previo, o al
recorte, adaptacion o modificacion del contenido’3®

Por lo anterior, es evidente que el control previo a los contenidos de la informacion que se encuentra prohibido,
por lo que es deber de todas las autoridades ser neutrales frente a cualquier contenido que se vaya a emitir o
transmitir®®, de tal forma que se supedite o sujete su publicacion, divulgacion o difusién a su permiso,
autorizacion, examen previo, o al recorte, adaptacion o modificacion de este.

1.2. La Potestad Sancionatoria Administrativa

Al Estado le fue otorgada la facultad de conminar a las personas naturales o juridicas al cumplimiento de la ley,
lo cual, se conoce genéricamente como el poder punitivo del Estado. Lo anterior, como una expresion del poder
juridico necesario para la regulacion de la funcion administrativa y el cumplimiento de los fines del Estado, en
la medida en que resulta ser un complemento de la potestad de mando institucional, contribuyendo en la

31 https://www.rae.es

32 Corte Constitucional. Sentencia T-391 de 2007. Al respecto, la Corte trae a colacion los Antecedentes e Interpretacion de la Declaracion
de Principios de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion de la OEA (par. 21).

33 Corte Constitucional. Sentencia T-098 de 2017.

34 Corte Constitucional. Sentencia T-391 de 2007, reiterada por la Sentencia T-453 de 2017.

35 Ibidem

36 Corte Constitucional. Sentencias C-650 de 2003 y T-453 de 2017.

37 Corte Constitucional. Sentencias T-505 de 2000 y T-391 de 2007.

38 Corte Constitucional. Sentencia T-145 de 2019

3% Corte Constitucional. Sentencias T-296 de 2013 y T-543 de 2014
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preservacion del orden juridico, al funcionamiento adecuado de la Administracion y al cumplimiento de las
decisiones administrativas.

La Corte Constitucional se refirié a dicho poder, entre otras, en Sentencia C-595 de 2010%°, para precisar que
dicho poder se manifiesta generalmente por via administrativa y por via penal, y sus distinciones fueron
consignadas en los siguientes términos:

"El ejercicio del poder punitivo del Estado se manifiesta generalmente por la via administrativa y la via
Judicial penal. Las distinciones entre una y otra radican en los objetivos, particularmente en los bienes
juridicos materia de proteccion.

La potestad sancionatoria penal propende por la garantia del orden social en abstracto -bienes sociales
mads amplios-; la consecucion de fines retributivos, preventivos y resocializadores; y presenta un mayor
grado de afectacion de los intereses juridicamente protegidos que daria lugar a la privacion de la libertad.
No ocurre lo mismo con la potestad sancionatoria administrativa al buscar primordialmente
garantizar la organizacion y el funcionamiento de la Administracion, y cumplir los cometidos
estatales; cuestionar el incumplimiento de los deberes, prohibiciones y los mandatos
consignados; que descartan la imposicion de sanciones privativas de la libertad.”*' (Destacado
fuera de texto).

La potestad sancionatoria administrativa fue desarrollada en la sentencia C -595 de 2010, ya mencionada, en la
que se sefialo:

"También, ha indicado esta Corporacion que ") la potestad sancionadora propia de la
administracion es necesaria para el adecuado cumplimiento de sus funciones y la realizacion
de sus fines*?, pues ii) permite realizar los valores del orden juridico institucional, mediante la asignacion
de competencias a la administracion que la habilitan para imponer a sus propios funcionarios y a los
particulares el acatamiento [...] de una disciplina cuya observancia propende indudablemente a la
realizacion de sus cometidos® y iii) constituye un complemento de la potestad de mando, pues
contribuye a asegurar el cumplimiento de las decisiones administrativas.*

Derecho administrativo sancionador que constituye una expresion de poder juridico indispensable para /a
regulacion de la vida en sociedad y asi pueda la Administracion cometer apropiadamente sus funciones y
realizar sus fines. Si bien se activa a partir del desconocimiento de reglas preestablecidas, tiene una cierta
finalidad preventiva al proponer un cuadro sancionador como consecuencia del incumplimiento de las
prescripciones normativas.* (Destacado fuera de texto.)

40 Corte Constitucional. Magistrado Ponente: Jorge Ivan Palacio Palacio. Sentencia C 595 de 27 de julio de 2010. Expediente D-7977.
41 Sentencia C-506 de 2002.

42 Sentencia C-597 de 1996.

43 Ibidem.

# Sentencia C-214 de 1994.

4 Sentencias C-530 de 2003 y C-597 de 1996.
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Asi las cosas, la potestad administrativa sancionatoria se estructura a través de i) La imposicién de sanciones
disciplinarias contra los servidores publicos o contra personas que transitoriamente ejercen funciones publicas,
y ii) La imposicidon de sanciones correctivas a particulares que infringen obligaciones o restricciones impuestas
por la ley. Asi se consigna en sentencia C-853 de 2015, también de la Corte Constitucional, lo siguiente:

En ejercicio de la potestad administrativa sancionadora el Estado esta habilitado para imponer sanciones
disciplinarias y correctivas. Las primeras destinadas a reprimir las conductas desplegadas por los
funcionarios y empleados por la violacion de deberes, obligaciones y prohibiciones; y las sequndas
orientadas a sancionar las infracciones cometidas por particulares frente al desconocimiento
de regulaciones, mandatos, obligaciones y limitaciones establecidas para reglar
determinadas materias. En consecuencia, /a inobservancia, por parte de los administrados, de ciertos
mandatos, prescripciones y reglas establecidas para garantizar el buen funcionamiento de la
administracion y lograr una eficiente prestacion del servicio, genera una actuacion positiva por parte del
Estado que se traduce en el gjercicio de su poder sancionador.#¢ (Destacado fuera de texto)

En el mismo sentido, en sentencia C-957 de 2014, la misma Corte Constitucional sefalé que la actividad
sancionatoria de la Administracion tiene su fundamento en la busqueda de la "realizacion de los principios
constitucionales”que “ gobiernan la funcion publica, a los que alude el articulo 209 de la Carta”. Se trata de una
potestad que propende por el cumplimiento de los cometidos estatales y de los objetivos que ella se ha trazado
en el ejercicio de sus funciones.

Asi, se cuestiona el incumplimiento de los deberes, prohibiciones y los mandatos del ordenamiento, y, en
consecuencia, esta facultad se activa, a partir del desconocimiento de las reglas preestablecidas, lo que le
permite al Estado imponer sanciones como “respuesta a /a inobservancia por parte de los administrados de las
obligaciones, deberes y mandatos generales o especificos que se han ideado para el adecuado funcionamiento
y marcha de la Administracion’”.

De esta manera, es claro que, a través de la potestad sancionadora del Estado, las diferentes Autoridades
Administrativas cuentan con una herramienta, en virtud de la asignacion legal, que apremia o busca asegurar
el cumplimiento de las funciones y la ejecucion de los fines de la administraciéon, buscando por parte de los
administrados el respeto de las obligaciones y deberes legales y constitucionales*”:

Es importante sefalar que dicha facultad o potestad no puede ser ejercida de forma arbitraria por parte del
Estado; se encuentra sometida a las reglas propias del debido proceso consagrado en el articulo 29 de la
Constitucion Politica, conforme al cual nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que
se le imputa, el cual se extiende tanto a las actuaciones judiciales como administrativas*® con ciertos matices a

4 Sentencia C-853 de 2005.

47 Sentencias C-827 de 2001 y C-530 de 2003.

“8 La Corte Constitucional ha sefialado que “entre el derecho penal y los otros derechos sancionadores existen diferencias que no pueden
ser desestimadas. Asi, el derecho penal no solo afecta un derecho tan fundamental como la libertad, sino que ademas sus mandatos se
dirigen a todas las personas, por lo cual es natural que en ese campo se apliguen con maximo rigor /as garantias del debido proceso. En
cambio, otros derechos sancionadores no solo no afectan la libertad fisica, pues se imponen otro tjpo de sanciones, sino que ademas sus
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esta Ultima*® . Lo anterior sin perjuicio del margen de discrecionalidad del funcionario u érgano, cuando tiene
la posibilidad de apreciar y juzgar las circunstancias de hecho y de oportunidad y conveniencia, ya para actuar
o no hacerlo o para definir el contenido de su decisién dentro de esos mismos criterios.>

Sobre el particular, el Consejo de Estado®!, ha sostenido lo siguiente:

"El principio de legalidad se ha establecido como uno de los mds importantes instrumentos de garantia
ciudadana, un verdadero limite a los poderes del Estado, y mds aun frente al ejercicio del poder
punitivo, Es la propia Constitucion Politica -articulo 29- quien impone a las autoridades judiciales y
administrativas realizar las actuaciones de conformidad con los principios del debido proceso, incluida la
legalidad y tipicidad de las conductas. Este precepto contiene un mandato claro: las autoridades
-administrativas o judiciales- tienen la obligacion de adelantar sus actuaciones conforme al
principio de legalidad; mas aun cuando se trata de la potestad sancionadora, como quiera
que es pilar fundamental del derecho sancionador del Estado”. (Destacado fuera de texto)

Por lo tanto, en el ambito administrativo, la sancién no es un fin sino un instrumento adicional con el que
cuentan las Autoridades Administrativas para la consecucion de las competencias asignadas y, en consecuencia,
de los fines del Estado. El poder que le es confiado es el resultado del respeto por las garantias sustanciales y
procedimentales de los ciudadanos, como herramienta para hacer un efectivo ejercicio de las funciones
administrativas.>2.

La Corte ha resaltado que la potestad sancionadora de la administracion es un medio necesario para alcanzar
los objetivos que la misma Administracion tiene de acuerdo con sus funciones. En efecto, ha sefnalado que "/a
potestad sancionadora como potestad propia de la administracion es necesaria para el adecuado cumplimiento
de sus funciones y la realizacion de sus fines, pues permite realizar los valores del orden juridico institucional,
mediante /la asignacion de competencias a la administracion que la habilitan para imponer a sus propios
funcionarios y a los particulares el cumplimiento, inclusive por medios punitivos, de unas obligaciones cuya
observancia se requiere para cumplir con sus fines'™s.

De esta manera, el ejercicio de esa potestad debe hacerse conforme a derecho, asi frente a cualquier
incumplimiento de obligaciones, por parte de un particular, debe ejercer dicha potestad, la cual se encuentra
limitada en el tiempo>*, en la medida en que constituye un medio para desarrollar sus propias funciones y a la
vez, para que los particulares cumplan con sus obligaciones.

normas operan en ambitos especificos, ya que se aplican a personas que estan sometidas a una sujecion especial -como los servidores
publicos- o0 a profesionales que tienen determinados deberes especiales, como médicos, abogados o contadores. En estos casos, la Corte
ha reconocido que los principios del debido proceso se siguen aplicando, pero pueden operar con una cierta flexibilidad en relacion con el
derecho penal”, Sentencia C-597 de 1996.

4 Ibidem

50 Corte Constitucional. Sentencia C-031 de 1995

51 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, C.P. Enrique Gil Botero. Sentencia de noviembre trece (13)
de dos mil ocho (2008). Radicacion nimero: 68001-23-31-000-1996-02081-01(17009)

52 Thidem

53 Ibidem

54 Articulo 52 de la Ley 1437 de 2011.Cédigo Contencioso Administrativo
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Esta potestad de la administracion ha tenido un desarrollo importante en los Ultimos afios debido al incremento
de las funciones estatales de regulacion, intervencién, planeacion, vigilancia, inspeccion y control de distintos
sectores econdmicos, con el fin garantizar la satisfaccion de las necesidades basicas asociadas con la efectividad
de los derechos fundamentales, asegurar la prestacion de los servicios, entre otras. El aumento de estas
competencias ha generado, a su vez, un correlativo aumento de los poderes sancionatorios del Estado®.

1.3. Las facultades de la CRC: Inspeccion, vigilancia y control en materia de
contenidos

Tal como se ha mencionado, el 25 de julio de 2019 fue expedida la Ley 1978, en virtud de la cual se suprimid
y se ordend la liquidacion de la Autoridad Nacional de Television —ANTV—, y, en consecuencia, se
redistribuyeron las funciones en materia de television entre el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones —MinTIC—, la Comision de Regulacion de Comunicaciones —CRC—, la Agencia Nacional del
Espectro —ANE— y la Superintendencia de Industria y Comercio —SIC—.

Adicionalmente, el articulo 19 de la Ley 1978 de 2019°%, modifico la estructura de la CRC, de manera tal, que,
a la fecha, la misma se encuentra conformada por dos (2) Sesiones independientes entre si, la Sesion de
Comision de Comunicaciones y la Sesién de Comision de Contenidos Audiovisuales, a esta Ultima Sesion, se le
ha encargado, entre otras, el ejercicio de las funciones establecidas en los numerales 25, 27 y 30 del articulo
22 mencionado, que sefialan lo siguiente:

25. Garantizar el pluralismo e imparcialidad informativa, siendo el principal interlocutor con los usuarios
del servicio de television y la opinion publica en relacion con la difusion, proteccion y ' defensa de los
intereses de los televidentes.

27. Vigilar y sancionar aquellas conductas que atenten contra el pluralismo informativo, el régimen de
inhabilidades de television abierta y los derechos de los televidentes, contempladas en el ordenamiento
Juridico vigente. En estos casos, aplicaran las sanciones contempladas en el articulo 65 de la presente
Ley.

30. Sancionar a los operadores, concesionarios de espacios de television y contratistas de television
nacional cuando violen las disposiciones constitucionales y legales que amparan especificamente los
derechos de la familia y de los nifios (...)

Aunado a lo anterior, el articulo 39 de la ley mencionada establecié que "todas /as funciones de regulacion y de
inspeccion, vigilancia y control en materia de contenidos que la ley asignaba a la Autoridad Nacional de
Television™” serian ejercidas por la CRC.

55 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL. Consejero Ponente: AUGUSTO HERNANDEZ BECERRA. Bogota, D.C., 21
de agosto de 2014.Radicacion Numero: 11001-03-06-000-2013-00531-00(2190).

6Articulo 22 de la Ley 1341 de 2009

57 Articulo 39 de la Ley 1978 de 2019
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Al revisar las funciones de la ANTV en materia de contenidos, es claro que el articulo 11 de la Ley 1507 de
201258, establecia como funcion de esa entidad, “ ejercer e/ control y vigilancia por el cumplimiento de /as normas
relacionadas con los contenidos de television'. Por lo anterior, corresponde a la CRC ejercer dichas funciones-
vigilancia y control- asi como, la regulacion e inspeccion de los contenidos de television.

Las funciones mencionadas deben ser ejercidas frente a las diferentes modalidades del servicio de television. Si
bien cada modalidad supone reglas particulares en su operacién, y especificamente, en relacion con los
contenidos que se deben transmitir, no hay duda de que dichas modalidades también deben cumplir los fines y
principios del servicio de television>®.

El legislador en desarrollo del mandato constitucional instituyd como fines y principios del servicio publico de
televisién, formar, educar, informar veraz y objetivamente y recrear de manera sana. Asi, se busca satisfacer
las finalidades sociales del Estado, promover el respeto de las garantias deberes y derechos fundamentales y
demas libertades, fortalecer la consolidacion de la democracia y la paz y propender por la difusion de los valores
humanos y expresiones culturales de caracter nacional, regional y local®. Para ello, entre los principios basicos
gue rigen su prestacion se encuentran: (i) la preeminencia del interés publico sobre el privado, (ii) la garantia
del pluralismo politico, social y cultural, y (iii) la imparcialidad de las informacioness:.

Asi, si bien de conformidad con la orientacion general de la programacion la television se puede clasificar en
comercial y de interés publico, social, educativo y cultural, siendo la primera, aquella destinada a la satisfaccion
de los habitos y gustos de los televidentes, con animo de lucro, esto no excluye el proposito educativo, recreativo
y cultural que debe orientar a toda la televisién colombianas2.

Ahora bien, tanto la Corte Constitucional como el Consejo de Estado han reconocido que no existe una definicion
Unica de lo que se entiende por actividades de inspeccion, vigilancia y control y que sea aplicable de manera
general a la funcién administrativa. Asi, el Consejo de Estado ha sefialado que estas actividades pueden ser
definidas de la siguiente forma:

(...) puede sefalarse que la funcion administrativa de inspeccion comporta la facultad de solicitar
informacion de las personas objeto de supervision, asi como de practicar visitas a sus instalaciones y realizar
auditorias y seguimiento de su actividad; la vigilancia, por su parte, estd referida a funciones de
advertencia, prevencion y_orientacion encaminadas a gue los actos del ente vigilado se ajusten a la
normatividad que lo rige; y, finalmente, el control permite ordenar correctivos sobre las actividades
irregulares y las situaciones criticas de orden juridico, contable, econdmico o administrativo” 5*(Destacado
fuera de texto).

%8 Derogado por el articulo 51 de la Ley 1978 de 2019,

59 Articulo 2 de la Ley 182 de 1995

80 Corte Constitucional. Sentencia C-359-16

61 Articulo 2 de la Ley 182 de 1995

62 Corte Constitucional. Sentencia T-599-16

63 CONSEJO DE ESTADO SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL. Consejero ponente: WILLIAM ZAMBRANO CETINA Bogotd, D.C., 16 de
abril de 2015. Radicado nimero: 11001-03-06-000-2014-00174-00 (2223) Actor: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
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En este mismo sentido se ha pronunciado la jurisprudencia constitucional, que sobre el particular ha sefialado:

7.2.1. La funcion de inspeccion consiste en la facultad de solicitar y/o verificar informacion o documentos
en poder de las entidades sujetas a control;

7.2.2. La vigilancia hace alusion al seguimiento y evaluacion de las actividades de la entidad vigilada;

7.2.3. El control 'en sentido estricto’ corresponde a la posibilidad de que la autoridad ponga
en marcha correctivos, /o cual puede producir la revocatoria de la decision del controlado o la
imposicion de sanciones® (Destacado fuera de texto)

De esta manera, es evidente, que la funcién de control estd relacionada con la potestad sancionatoria en la
medida en que constituye una forma de asegurar el cumplimiento de las obligaciones a cargo de los particulares,
y las funciones de inspeccidn y vigilancia, estan orientadas a recibir o solicitar informacién y hacer seguimiento,
respectivamente, todas estas enmarcadas dentro de las actividades de 'promocion del/ cumplimiento” o
“enforcement”.

De cara a los contenidos audiovisuales, debe senalarse que si bien, y tal como se menciond en acapites
anteriores, en nuestro ordenamiento, se encuentra prohibida la censura, esto no implica la que no existan unas
obligaciones especificas a cargo de los concesionarios en materia de contenidos, asi como unos fines propios
del servicio y unos derechos por parte del televidente, de obligatorio cumplimiento por parte de los agentes
regulados.

2. ANTECEDENTES: ESQUEMAS DE VIGILANCIA PREVENTIVA EN EL SECTOR
DE LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES
—TIC—

A continuacién, se presentan los esquemas de vigilancia preventiva adoptados por las diferentes autoridades
que hacen parte del sector TIC.

2.1. Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
—MiInTIC—: PrevenTIC

El Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones- MinTIC expidio la Resolucion 3160 del 6
de diciembre de 2017, por la cual se establecio la Politica Publica de Vigilancia Preventiva, mediante la cual,
entre otras cosas, se buscaba prevenir la ocurrencia de incumplimientos de las obligaciones legales,
reglamentarias o regulatorias, por medio de la integracién de los actores del sector, el fomento de la cultura
de cumplimiento, la modernizacion, aplicacion y divulgacion de instrumentos de vigilancia y control.

64 Corte Constitucional. Sentencia C-570 de 2012.

Nombre del proyecto: Modelo de Vigilancia y Cod. Proyecto: 10000-38-4-2 Pagina 18 de 60
Control con enfoque preventivo

Actualizado: 09/07/2020 Revisado por:

Coordinacién de Contenidos

Audiovisuales

Formato aprobado por: Relacionamiento con Agentes: Fecha de vigencia: 22/08/2017

Fecha revision: 09/07/2020
Version No. 6



; R El futuro
COMISION .
DE REGULACION es de todos
DE COMUNICACIONES

Entre las medidas adoptadas por la mencionada politica se fijo la posibilidad de suscribir “acuerdos de
mejora”® entre el MinTIC y los proveedores de redes y servicios de telecomunicaciones- PRST, concesionarios
de los servicios de radiodifusion sonora, operadores de los servicios postales y demas sujetos de vigilancia y
control por parte de dicha entidad, con el fin de superar las dificultades identificadas frente al cumplimiento
de las obligaciones a las que se encuentran sujetos los vigilados y sin que necesariamente se debiera acudir
a la imposicion de sanciones. Asi mismo, también contempld un reconocimiento diferencial a los prestadores
que tuvieran una cultura del cumplimiento, que se veria reflejado periédicamente en publicaciones en la pagina
web del Ministerio.

No obstante, y luego de aproximadamente dos (2) afios, esto es en octubre de 2019, el mismo Ministerio
publicd un proyecto de Resolucidon que pretendia derogar la politica publica vigilancia preventiva,
argumentando, entre otras, que '(...) ésta no garantizo el cumplimiento de las obligaciones legales,
reglamentarias o regulatorias a cargo a los vigilados, pues se suscribieron un total de 225 acuerdos de mejora,
de los cuales solamente se cumplieron a cabalidad 37, lo que equivale a una tasa de cumplimiento inferior al
559 ",

2.2. Autoridad Nacional de Television —ANTV— hoy en Liquidacion:
Resolucion ANTV 1877 de 2016

Dado que el articulo 6 de la Resolucion 3160 de 2017, expedido por el MinTIC, establece que, en virtud del
principio de coordinacion arménica, la politica publica de vigilancia preventiva puede ser adoptada de manera
voluntaria por las entidades adscritas y/o las demas que hagan parte del sector, la ANTV, hoy en Liquidacion,
expidié la Resolucion No. 1877 del 14 de diciembre de 2018 “Por /a cual se establece el Modelo de Vigilancia
y Control de la Autoridad Nacional de Television ",

Dicho Modelo, introdujo postulados de la Politica Publica de Vigilancia Preventiva implementada por el MinTIC,
de esta manera se buscaba que los operadores cumplieran "con las normas legales y reglamentarias en una
actividad de auto control y no en funcion de la sancion’'. Asi, se establecid, entre otras, la posibilidad de realizar
campanas preventivas y de divulgacion, y de suscribir Planes de Mejoramiento®” que cuando se detectaran
incumplimientos por parte de los operadores de television, para que los mismos pudieran ser superados.

En relacién con los contenidos®, dicha Autoridad establecié que ejerceria un control posterior de los mismos.
De manera tal que, frente a las quejas reiteradas que se presentaran frente a los contenidos televisivos,
producidos y emitidos por los concesionarios del servicio publico de Television, o de oficio, se iniciarian
actuaciones de valoracion que permitieran identificar si estos se adecuaban a la normatividad vigente en

%5 Articulo 4.6 y siguientes de la Resolucion 3160 de 2017.

% Proyecto de Resolucion "Por la cual se deroga la Resolucion MinTIC N° 3160 del 6 de diciembre de 2017” que puede ser consultado en
https://mintic.gov.co/portal/inicio/Sala-de-Prensa/Noticias/125329:Hasta-el-24-de-enero-se-podran-hacer-aportes-al-proyecto-de-
resolucion-que-deroga-la-politica-publica-PrevenTIC-Plazo-para-comentarios-cerrado

67 Articulo 7 de la Resolucion ANTV 1877 de 2018.

%8 Articulo 8 de la Resolucion ANTV 1877 de 2018.
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materia de contenidos, para lo cual se solicitaba al operador el material objeto de discusion, para una
valoracion técnica, a partir de la cual se determinara el adelantamiento de un procedimiento sancionatorio
correspondiente.

2.3. Superintendencia de Industria y Comercio —SIC—: PrevenSIC

La Superintendencia de Industria y Comercio implementd el modelo® de vigilancia preventiva denominado
PrevenSIC, el cual fue disefiado bajo los lineamientos de “Regulacion Inteligente” y que busca prevenir el
incumplimiento de los derechos de los usuarios de los servicios de comunicaciones, de television por
suscripcién y comunitaria, asi como, servicios postales, bajo un esquema de cooperacion de los diferentes
grupos de interés que intervienen en la prestacion de los servicios anteriormente citados, y teniendo en
consideracion todo el ciclo regulatorio. Todo lo anterior, sin perder de vista el ejercicio de las potestades
sancionatorias, las cuales se implementarian con una estrategia de control para asuntos de impacto y como
Ultima ratio del modelo, de conformidad con el procedimiento disenado para la materia.

De conformidad con lo anterior, es evidente que las funciones de inspeccidn, vigilancia y control pueden tener
un caracter dual: preventivo y sancionatorio. Asi, las diferentes Autoridad Administrativas pueden —en
cualquier momento— desarrollar actividades preventivas para propender por el cumplimiento normativo, o
“superar” situaciones que amenacen la calidad y continuidad de un servicio, y deben adelantar los procesos
sancionatorios propiamente dichos, para imponer sanciones en caso de presentarse incumplimientos
normativos por parte de los regulados.

Dichos enfoques, aunque diferentes, buscan el cumplimiento de los fines del Estado. De un lado, se busca
minimizar o prevenir el “riesgo” de ocurrencia de un incumplimiento normativo o evitar su incumplimiento, y
de otro, se investiga o se sanciona el incumplimiento propiamente dicho, por lo que en ningln caso resultan
excluyentes.

En ese orden de ideas, el desarrollo o la orientacion de diferentes acciones u actividades preventivas no
conduce directamente a la imposicion de sanciones, y estas no dependen necesariamente de aquellas, aun
cuando una misma conducta puede implicar la ejecucién de actividades preventivas y aplicacion de
procedimientos sancionatorios.

Al respecto, no debe olvidarse que los funcionarios administrativos no gozan en el ejercicio de sus funciones
de una potestad absoluta, sino que, para el cumplimiento de los cometidos estatales, deben tener en cuenta
la adecuada prestacion de los servicios publicos y la efectividad de los derechos e intereses de los
administrados, reconocidos por la Constitucion y las leyes™. De esta manera, cuando el funcionario u 6rgano,
tienen un cierto margen de apreciacion para determinar qué medida satisface mejor el interés general, dejando

% Superintendencia de Industria y Comercio (2020). Modelo de vigilancia preventiva, Direccion de investigaciones de proteccion a usuarios
de servicios de comunicaciones.

70 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION SEGUNDA. Consejero Ponente: GERARDO ARENAS
MONSALVE. Bogotd, D.C., 26 de noviembre de 2013. Radicacion nimero: 44001-23-33-000-2013-00151-01(AC).
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la posibilidad de juzgar las circunstancias de hecho, oportunidad y conveniencia, con el fin de realizar una
accion o abstenerse de hacerlo, o escoger el sentido de su decision, debe estar encaminado al respeto de los
principios o fines del Estado’.

Al respecto el Consejo de Estado™, ha sefialado:

"La Ley puede determinar agotadoramente todas y cada una de las condiciones del ejercicio de la potestad,
de forma tal que construya un supuesto legal completo en el cual dicha potestad se encuentra definida en
todos sus términos y consecuencias; o puede, por el contrario, sefalar algunas de las condiciones del
ejercicio de tales potestades, y remitir a la estimacion subjetiva de la Administracion el resto de dichas
condiciones, bien en cuanto a la integracion del supuesto de hecho o bien en cuanto al contenido concreto,
dentro de los limites legales, de la decision aplicable, bien en cuanto a ambos elementos. La distincion de
estas dos formas de atribucion legal de las potestades administrativas corresponde a los conceptos de
potestades regladas y de potestades discrecionales. (...) Por diferencia con esta manera de actuar, €/
ejercicio de las potestades discrecionales de la Administracion comporta un elemento sustancialmente
diferente: la inclusion en el proceso aplicativo de la ley de una estimacion subjetiva de la propia
Administracion con la que completa el cuadro legal que condiciona el ejercicio de la potestad o su contenido
particular. En este caso, el titular de la potestad, dentro de los limites que sefala la ley, podra
apreciar libremente las circunstancias que determinan el ejercicio de ésta y establecer el
sentido o contenido de su decision. Es el caso, por ejemplo, de la facultad de libre
nombramiento y remocion de determinados empleados piblicos.

La discrecionalidad administrativa, sin embargo, no debe entenderse como arbitrariedad. El ejercicio de
estas facultades no es al margen de la ley sino justamente en virtud de la ley y en la medida en que la ley
haya dispuesto. Ciertamente, en tratandose de estas potestades, la ley define los siguientes elementos: la
existencia misma de la potestad, su extension (que no es absoluta), la competencia para actuarla, que se
referird a un ente y, dentro de éste, a un organo determinado y no a cualquiera y, por ultimo, el fin, porgue
todo poder es conferido por la ley como instrumento para la obtencion de una finalidad especifica, la cual
normalmente estara implicita y se referird a un sector concreto de las necesidades generales, pero que en
cualquier caso tendrd que ser necesariamente una finalidad publica.”

En este sentido, cuando la Administracién actda discrecionalmente, no acttia en contra de la legalidad, por el
contrario, esta orientado en la consecucién de los fines y principios establecidos en la Ley.

De esta manera, la prevencion en ningln caso significa control previo de los contenidos, ni una revision o
definicion previa de tematicas y contenidos o un tratamiento especifico de los mismos, sino que corresponde

71 No debe confundirse lo arbitrario con lo discrecional. En lo arbitrario se expresa el capricho individual de quien ejerce el poder sin
sujecion a la ley. El poder discrecional, por el contrario, esta sometido a normas inviolables como las reglas de derecho preexistentes en
cabeza del 6rgano o funcionario competente para adoptar la decision en cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares, a fin de proteger la vida, honra y bienes de los asociados, asi como sus derechos y libertades”. Corte Constitucional. Sentencia
C-318 de 1995.

72 CONSEJO DE ESTADO, Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccidon Primera, Consejero ponente: MARCO ANTONIO VELILLA MORENO
(E). Bogota, D.C., veintidds (22) de marzo de dos mil doce (2012). Radicacion nimero: 2500023-24-000-2004-00325-02.
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a una actividad encaminada a que las acciones u omisiones de los regulados se ajusten a las normas y a la
regulacion que lo rigen. El control sobre los contenidos continuara siendo posterior, y se mantendra la
aplicacion de las sanciones correspondientes en caso de presentarse cualquier incumplimiento por parte de
los operadores o concesionarios del servicio de television. No obstante, en aras de prevenir o disminuir dichos
incumplimientos, esta CRC buscara mecanismos o herramientas para prevenir el incumplimiento de la norma.

Todo lo anterior, se resume a continuacion:

eEjercicio de la Potestad
Sancionatoria frente a cualquier
incumplimiento de las normas y
regulacion aplicable.

Control

Inspeccion
y Vigilancia

Funciones de
Vigilancia y
Control

ePromocion del cumplimiento de
las normas y regulacién aplicable
mediante distintos mecanismos.

eInteraccién y orientacién a los
diferentes actores.

Figura 2. Inspeccidn, Vigilancia y Control
Fuente: Elaboracion propia CRC
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3. EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

Se revisaron los marcos normativos, el ejercicio de las funciones vigilancia y control, asi como los estudios
asociados generados por organismos reguladores de América, Europa y Oceania, para localizar en ellos las
practicas relacionadas con estrategias preventivas en materia de contenidos televisivos o audiovisuales.

3.1. El ejercicio de las facultades inspeccion, vigilancia y control en materia de
contenidos audiovisuales

En el ambito internacional, las diferentes autoridades ejercen sus funciones de inspeccién, vigilancia y control
en materia de contenidos con lo establecido en las normas vigentes y aplicables, a través de una revision
posterior de los contenidos. De manera que, frente a cualquier incumplimiento, las mismas- en su mayoria-
imponen sanciones estipuladas en su ordenamiento.

Se observa multiplicidad de entidades que convergen en el ambito de los contenidos, diferentes modelos
institucionales de regulacion (sectorial, multisectorial o convergente) y el alcance de su regulacién en materia
de sancién de contenidos™.

Adicionalmente, estas entidades no desarrollan las funciones de vigilancia y control de manera preventiva
propiamente dicha, sino que efectdan diferentes actividades tendientes a evitar el incumplimiento normativo y
regulatorio y a generar espacios o formas de promover la calidad de los contenidos y el consecuente
cumplimiento de los fines, principios y obligaciones del servicio de television.

3.2. Buenas Practicas en materia de contenidos audiovisuales

El equipo de trabajo de la CRC para este proyecto procedid a revisar las practicas que se desarrollaban en
diferentes paises en relacion con los contenidos audiovisuales, de cara al control de su calidad y a la participacion
ciudadana correspondiente, asi

3.2.1. Unidon Europea

La regulacion del servicio de television en la Unidén Europea inicidé a través de la Directiva 89/552/CEE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 3 de octubre de 19897 (la Directiva «Television sin fronteras»). No
obstante, en 1997, se efectud una primera revision de la mencionada Directiva, en virtud de la cual se establecié
el principio del «pais de origen», que implicaba que las entidades de radiodifusion estan sometidas a la soberania
del Estado miembro en el que tienen su sede. (Directiva 2007/65/CE)

73 Consejo Nacional de Television- CNTV. 2019. PANORAMA DEL SISTEMA REGULATORIO. Disponible en https://www.cntv.cl/

7# https://www.cullen-international.com/

7> Sobre la coordinacion de determinadas disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros relativas a la
prestacion de servicios de comunicacion audiovisual
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Posteriormente, en la revision de 2007 se incluyeron nuevos servicios, como los de «video a la carta» disponibles
a través de internet. La Directiva se codificd en 2010 (Directiva 2010/13/UE?) y pasd a denominarse «Directiva
de servicios de comunicacién audiovisual». Lo anterior, teniendo en cuenta las nuevas tecnologias incorporadas
a la transmisién de servicios de comunicacion.

Asi, se definié el servicio de comunicacién audiovisual como un servicio, "cuya responsabilidad editorial”
corresponde a un prestador del servicio de comunicacion y cuya principal finalidad es proporcionar programas,
con objeto de informar, entretener o educar al publico en general, a través de redes de comunicaciones
electronicas”. Este servicio de comunicacion audiovisual es bien una emisiéon de radiodifusion televisiva, bien
un servicio de comunicacion audiovisual a peticion.

En la Directiva objeto de revision se sefiala que los Estados miembros estimularan los regimenes de
“corregulacién” o “autorregulacion” a nivel nacional en los ambitos coordinados por la presente Directiva. No
obstante, estos regimenes deben gozar de amplia aceptacion entre los principales interesados en los Estados
miembros de que se trate y prever medios para una aplicacion efectiva. Lo anterior, porque- a su juicio- la
experiencia ha demostrado que ambos instrumentos de corregulacién y autorregulacion aplicados de acuerdo
con las distintas tradiciones juridicas de los Estados miembros pueden desempefiar un importante papel,
otorgando un alto grado de proteccion a los consumidores.

Adicionalmente, establece que dadas las caracteristicas especificas de los servicios de comunicaciéon audiovisual
y, en especial, su incidencia en las opiniones de las personas es esencial que los usuarios sepan
exactamente quién es responsable de su contenido. En consecuencia, es importante que los Estados
miembros velen por que los usuarios tengan un acceso facil y directo en todo momento a la informacion acerca
del prestador del servicio de comunicacion. Incumbe a los distintos Estados miembros decidir en la practica
como se alcanza este objetivo, sin perjuicio de cualquier otra disposicion pertinente del ordenamiento juridico
de la Union.

Finalmente, esta Directiva promueve la “alfabetizacion mediatica”, la cual, abarca las habilidades, los
conocimientos y las capacidades de comprension que permiten a los consumidores utilizar con eficacia y
seguridad los medios. Asi, una serie de posibles medidas para fomentar esa alfabetizacién son, por ejemplo, la
formacion permanente de los profesores y formadores, una formacion especifica para el manejo de Internet
dirigida a los nifios desde muy temprana edad, mediante sesiones en que participen los padres o la organizacion

76 Sobre la coordinacion de determinadas disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros relativas a la
prestacion de servicios de comunicacion audiovisual (Directiva de servicios de comunicacion audiovisual)

77 Se entiende por responsabilidad editorial el ejercicio de control efectivo tanto sobre la seleccion de los programas como sobre su
organizacion, ya sea en un horario de programacion cronoldgico o en un catalogo de los servicios de comunicacion audiovisual. La
responsabilidad editorial no implica necesariamente una responsabilidad legal de acuerdo con la legislacidn nacional por los contenidos o
los servicios prestados

78 Servicio de comunicacion audiovisual no lineal): un servicio de comunicacion audiovisual ofrecido por un prestador del servicio de
comunicacion para el visionado de programas en el momento elegido por el espectador y a peticion propia sobre la base de un catalogo de
programas seleccionado por el prestador del servicio de comunicacion;
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de campanias nacionales destinadas a los ciudadanos, en las que participen todos los medios de comunicacion,
para facilitar informacion sobre la utilizacion responsable de Internet.

Esta Directiva fue revisada a su vez en 20167, Asi en 2018 se expidid la Directiva (UE) 2018/1808 de 14 de
noviembre de 2018, por la que se modifico la Directiva 2010/13/UE sobre la coordinacion de determinadas
disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros relativas a la prestacién de
servicios de comunicacion audiovisual, teniendo en cuenta la evolucion de las realidades del mercado.

No obstante, se establecidé que la Directiva 2010/13/UE debe seguir siendo aplicable Gnicamente a aquellos
servicios cuyo objeto principal es suministrar programas con el fin de informar, entretener o educar.

Sefiala igualmente que, con el fin de facultar a los espectadores, incluidos los padres y menores de edad, para
que adopten decisiones con conocimiento de causa acerca de los contenidos que se ven, es necesario que los
prestadores de servicios de comunicacion faciliten informacién suficiente acerca de los contenidos que puedan
perjudicar el desarrollo fisico, mental o moral de los menores. Tal informacién podria transmitirse, por ejemplo,
mediante un sistema de descriptores de contenidos, una advertencia acustica, un simbolo visual o cualquier
otro medio técnico que describa la naturaleza del contenido.

De manera que se propende por la proteccion de los consumidores o usuarios de contenidos, y la formacion de
audiencia critica.

Asi cada pais analizado, considera que el desarrollo de procesos de alfabetizacion o capacitacion, y
determinacién conjunta de aspectos claves en materia de contenidos, ha tenido un impacto positivo en la calidad
del servicio de television, y en la construccion de una audiencia mas responsable y consciente de lo que decide
ver en la pantalla.

Espaiia

Con ocasion de la trasposicion de las Directivas enunciadas, en Espafia se establecio la utilizacion del mecanismo
de autorregulacién. Algunas comunidades auténomas a través de los llamados "Consejos Audiovisuales” que
analizan los contenidos y la publicidad que se emiten, tanto la publica como privada, para garantizar que los
mismos se ajustan a lo dispuesto en la Ley. Adicionalmente, promueve el fomento de la mediacién entre los
agentes del sector audiovisual y los ciudadanos para mejorar la calidad de los contenidos, lo cual da lugar a la
elaboracién conjunta de codigos “deontoldgicos” o relacionados con los deberes que les asiste a las actividades
periodisticas-Codigos de Etica. Elabora recomendaciones sobre temas puntuales y actuales. De otra parte, se
construye informes anuales- Barometros-, que contienen indicadores que se generan de las quejas que
presentan los usuarios y del andlisis del contenido correspondiente, por parte de la autoridad. Existe una oficina
del defensor del televidente, en la que cualquier usuario o consumidor presenta quejas e inquietudes en relacién
con el contenido transmitido. Existen restricciones horarias, y sistemas de identificacion visual incluido en los
contenidos transmitidos.

7 El 6 de mayo de 2015, la Comision adopté una Comunicacion titulada «Una Estrategia para el Mercado Unico Digital de Europa», en la
que anunciaba una revision de la Directiva 2010/13/UE.
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El Ministerio de Educacion y Formacidn, asi como el Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital,
disponen de programas o uso de herramientas pedagdgicas en torno a las TIC.

Paises Bajos

Existen en los Paises Bajos dos organismos o instancias en materia de contenidos, la Autoridad Regulacion
Audiovisual CvdM por las siglas del Commissariaat voor de Media, y el NICAM Netherlands Institute for the
Classification of Audio-visual Media, a través del Kijkwijzere-conformado por la industria, asociaciones
sectoriales, y el organismo creado y financiado por el gobierno y los operadores.Parte de un analisis del mercado
en la que se pregunta a los padres o acudientes, qué consideran contenido peligroso para sus hijos. Hacen un
trabajo permanente con la audiencia para sefialar que la responsabilidad también radica en el que escoge el
contenido. Usa un software que a través de un cuestionario permite clasificar contenido, generando una consulta
inmediata de dicha clasificacion. La clasificacion del contenido se muestra durante la emision, al inicio del
programa, en las guias de programas y revistas, en los anuncios y en el sitio web con la informacion sobre el
programa®. Se hace una excepcién para las noticias y los programas en vivo. En los programas de noticias, los
espectadores deben ser advertidos frente a las imagenes impactantes. Hay una clasificacién de franjas mas
estricta. Division en la atencion de quejas, diferenciando los aspectos propios de contenidos.

Bélgica

El gobierno lanzé en el afio 2013, un centro de alfabetizacion digital mediatica Mediawijs82, el cual esta
orientado fundamentalmente a ayudar a los ciudadanos a utilizar la tecnologia digital y los medios de
comunicacién de manera activa, creativa, critica y consciente. A través de capacitaciones, se busca efectuar un
intercambio de conocimientos entre los diferentes agentes del sector, sobre el uso de los diferentes medios de
comunicacion, incluyendo temas como la forma en que se crea contenido, su interpretacion e influencia. No se
circunscribe a habilidades técnicas, sino que busca fortalecer las habilidades analiticas: actitud critica y
autorreflexion. (Comunidad Flamenca)

Asimismo, existe un Conseil supérieur de I'Education aux Médias #(CSEM) creado en 2008, para promover la
educacion en medios, el intercambio de informacidn y cooperacidon entre diferentes actores, principalmente
orientado a la lucha contra los estereotipos que pueden transmitir los medios de comunicacion, y cualquier otra
forma de discriminacion. Articula iniciativas, herramientas de ensefanza, investigacion, apoyo a proyectos
escolares, apoyo pedagdgico. Su propodsito es hacer que cada ciudadano sea activo, independiente v critico
con cualquier documento o dispositivo de medios que reciba o use (Comunidad Francesa).

Desde comienzos del afio 2020, se aplica el sistema de clasificacion holandés Kijkwijzer, respecto a la edad.
(Inicialmente, peliculas-cine, y posteriormente, a otros medios de comunicacion)

80 http://www.kijkwijzer.nl/about-kijkwijzer

81 Advertencias de audio al comienzo y advertencia visual durante el programa.
82 https://en.mediawijs.be/about

83 http://www.csem.be/csem
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3.2.2. América Latina
Chile

El Consejo Nacional de Televisién de Chile, regulador de dicho pais en materia de contenidos, se caracteriza por
ser una entidad con autonomia de rango Constitucional y con facultades en temas sancionatorios en lo que se
refiere a contenidos televisivos. En el afio 2018, recibié aproximadamente 4000 denuncias de televidentes y se
caracteriza por tener constante didlogo con la ciudadania. Se caracteriza por publicar varias guias de buenas
practicas, pero resalta la guia de educacién en medios audiovisuales que tiene como objetivo entregar
herramientas para comprender y analizar los distintos contenidos audiovisuales en las multiples pantallas. Asi
mismo, han publicado guias®* de mediacion del consumo infantil de television y educacién de medios
audiovisuales con el objetivo de aconsejar a padres y tutores sobre el consumo de television en distintas edades
de nifios y adolescentes.

La relacién entre television, audiencia y regulador en el caso chileno ha demostrado que la television es de tal
importancia para la sociedad, por lo tanto, se le exigen estandares de convivencia. Refleja la convivencia real y
la identidad de la sociedad chilena, y por ello, son los programas de realidad los mas denunciados.

En ese sentido, la CNTV se ha convertido para la ciudadania en aquella entidad encargada de defender los
derechos de los televidentes y se ve reflejado en buena parte en la cantidad de solicitudes que recibe afio a
ano. Muestra de ello, de los 227 casos con formulacion de cargos, casi su totalidad tuvo algun tipo de sancion
(93,8%). Las causales de cargos y sanciones se concentran en los Derechos Fundamentales, Dignidad Humana
y Normas Generales.

Argentina

En el caso argentino, se resaltan las acciones de la Defensoria del Publico de Servicios de Comunicacion
Audiovisual que, pese a no tener de facultades sancionatorias en contenidos audiovisuales, realiza una labor de
defensa de los televidentes ante autoridades administrativas o judiciales, pero sobre todo mantiene una relacion
estrecha con las audiencias de todas las provincias de la Argentina. Adicionalmente, tiene varias lineas de accion
que promueven las buenas practicas en experiencias de comunicacion audiovisual y ciudadania, nifiez y
juventud, comunicacion y género, y monitoreos de programas noticiosos en defensa del pluralismo informativo
y la participacion ciudadana.

El proyecto de Buenas Practicas® de esta entidad, denominado Experiencias de Comunicacion audiovisual y
ciudadania de Argentina, es un registro Unico que invita a conocer medios que suenan a lo largo y a lo ancho

84 Consejo Nacional de Television- CNTV. Educacion en medios audiovisuales. Disponible en:
https://www.cntv.cl/cntv/site/edic/base/port/educacion_en_medios.html

85 Consejo Nacional de Television- CNTV. Analisis de Cargos y Sanciones. Disponible en: https://www.cntv.cl/analisis-de-cargos-y-
sanciones-2018/cntv/2019-12-30/122359.html

8 Defensoria del Plblico de Servicios de Comunicacion Audiovisual de Argentina. Documentos de Buenas Practicas. Disponible en:
https://defensadelpublico.gob.ar/lineas-de-accion/buenas-practicas/
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del pais. Compartir, difundir y fortalecer la comunicacion democratica es el motor de esta iniciativa en la que
sus protagonistas cuentan sus proyectos y su vinculacion con las comunidades donde estan insertos.

Los proyectos de diferentes ciudades del pais registrados por la Defensoria del Publico entienden a la
comunicacion como un derecho humano y producen contenidos desde el compromiso con sus audiencias y con
las comunidades de las que forman parte, con la firme intencién de promover los derechos comunicacionales
de las audiencias y contribuir a la difusiéon de medios que hacen comunicacion desde un enfoque de derechos
(Proyecto Buenas Practicas).

Lo anterior impacta de manera directa el pluralismo informativo e incentiva la participaciéon de la ciudadania,
por medio de la cual se han escuchado un sin nimero de voces distintas, y que, adicionalmente cuenta con el
apoyo e idiosincrasia de las ciudadanias argentinas. Igualmente, el proyecto resalta la importancia e impacto
en el desarrollo de noticias, historias e informacion desde las comunidades, donde sus protagonistas cuentan
las experiencias desde sus territorios, viéndose reflejados en las pantallas y sintiéndose participes de lo que
sucede en su pais.

México

El Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) es un drgano autéonomo y convergente, cuyas facultades
sancionatorias en materia de contenidos audiovisuales las comparte con las Secretarias de Salud y de la
Gobernacién. El IFT cuenta con un micrositio® exclusivo en la web para formar usuarios y televidentes
responsables, audiencias participativas y criticas, pero a la vez brindandole a padres, profesores y nifios
herramientas para analizar contenidos audiovisuales a través de un ejercicio de Alfabetizaciéon Mediatica e
Informacional. Asi mismo, a través de campafias pedagdgicas les explica a las audiencias cuales son sus
derechos y resalta la importancia de los Defensores y Cddigos de Etica, asi como los procedimientos para poder
dirigirse a los defensores de las audiencias.

La formacion de audiencia critica y participativa en el caso mexicano parte del reconocimiento de entender a
las audiencias como publicos mediaticos con derechos y no Unicamente como agentes de produccion. Para ello,
la publicacion de los derechos de las audiencias de manera pedagdgica ha sido fundamental para que todos los
mexicanos los conozcan y pueden ejercer una defensa activa de los mismos. De igual manera, la alfabetizacion
mediatica le ha permitido entender a todos los publicos objetivo de mejor manera los contenidos que estan
consumiendo y sobre todo realizar cuestionamientos sobre los mismos.

De igual manera, al resaltar la importancia de los defensores del televidente y los procedimientos para poder
dirigirse a ellos, genera respaldo del regulador a esta figura independiente e imparcial que tiene la importante
labor de promover, de promover, respetar y garantizar los derechos de las audiencias en el ambito de su
competencia.

87 Instituto Federal de Telecomunicaciones. Somos Audiencias. Disponible en: http://somosaudiencias.ift.org.mx/
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3.2.3. Reino Unido, Canada y Australia

En los paises cuyo sistema regulatorio estd basado en la tradicion britanica no existe como tal un modelo con
enfoque preventivo, pero la estructura y minucia de las normas existentes, asi como la evaluacion y el estudio
constante del ecosistema de medios, promueven una mayor apropiacion de dicha normatividad por parte de los
operadores y televidentes.

De esta manera, OFCOM, el regulador Unico britanico, ha establecido uno de los cddigos de contenidos
audiovisuales mas especificos, detallados y precisos que hay en el mundo, el Broadcasting Code. La especificidad
de la norma es clave en su eficiencia, pues disminuye en lo posible los riesgos asociados a la interpretacion.

Regulaciones similares, como las de Canada y Australia, también recurren a la especificidad para minimizar el
riesgo de mala interpretacion o baja comprension por parte de los operadores.

Como parte tanto de la transparencia como de las estrategias disuasivas, OFCOM publica regularmente un
informe de todas las actuaciones sancionatorias con sus moviles, en una plataforma de facil consulta que permite
alertar sobre las principales faltas a la normatividad y sus consecuencias sancionatorias.

Otra practica interesante de parte de OFCOM es la realizacion y publicacion de estudios regulares sobre la
influencia de la television en el desarrollo de los nifios y la sociedad y la forma como los contenidos pueden ser
piezas clave en esta responsabilidad social del servicio. OFCOM también desarrolla mediciones anuales, en
conjunto con BBC, sobre contenidos audiovisuales y televisivos desde los factores a) disponibilidad; b) consumo;
¢) impacto; d) factores contextuales. Se hacen estudios eventuales sobre todos los aspectos mencionados en el
Broadcasting Codey otros documentos: pluralismo, diversidad, violencia sexo, accesibilidad y nifieze.

También ACMA, el regulador australiano, publica estudios eventuales, especialmente en oferta y consumo con
énfasis en nifios y adolescentes, desarrollados por la dependencia de investigacion Research ACMA. También
existen programas de capacitacion en diversas areas y competencias dirigidos principalmente la industria,
consignados en https://acmanet.org/education-resources/.

El regulador canadiense, CRTC, junto con otras entidades estatales y no gubernamentales del pais, ponen a
disposicion el portal sobre educacién mediatica www.mediasmarts.ca, iniciativa constituida por reguladores,
operadores, gobierno y academia, en el que se disponen medidas y consejos para padres. CRTC publica consejos
y recursos para padres consignados en https://crtc.gc.ca/eng/info_sht/b314.htm.

El énfasis en mantener al publico informado, tanto sobre estado del sector como sobre el desarrollo de los
procesos sancionatorios (y de las sancionen aplicadas al final), garantiza no solamente transparencia en estos
procesos, sino que ademas se convierte en una comunicacion activa y constante de la normatividad y de los
procesos asociados a su cumplimiento.

8 https://www.ofcom.org.uk/research-and-data/tv-radio-and-on-demand/tv-research
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es de todos de Colombia

Los estudios periddicos sobre contenidos, caracteristicos de las estrategias que elaboran los reguladores de la
esfera anglo, son otra forma de generar en la poblacion conciencia y conocimiento de sus derechos como
televidentes, del estado del sector y de la importancia de garantizar la calidad y responsabilidad de los
contenidos. Estos informes, que ademas son publicados en formatos divulgativos y pedagdgicos, establecen
una relacién entre la calidad de los contenidos, su influencia psicosocial y el régimen normativo en su aspecto

de vigilancia y control.
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Tabla 1. Mecanismo o herramientas utilizadas en el contexto internacional

MECANISMOS QUE UTILIZA PARA CONTROLAR LOS CONTENIDOS

PAIS /ITEM BUENAS PRACTICAS
MEDICION “CALIDAD” DE CAPACITACI()N/ CONTACTO MANUI,-\LES / OTROS
CONTENIDOS PADRES GUIAS
Publicacion de
A través de “Barémetros” o Alfabetizacion y  capacitacion | manuales o guias - Andlisis periddico de quejas o reclamaciones
SO . .__ | permanente a acudientes, padres | sobre cdmo abordar s s presentadas por los usuarios. Valor a la
publicaciones que miden las quejas de familia teméticas - Participacion de otras instituciones, tales informacion recibida o conocida por la
~ presentadas por los ’ . como autoridades y centros educativos. - ] P
ESPANA usuarios/televidentes respecto a los relacionadas con autoridad correspondiente.
. o pe Facilitar el control de los padres y | violencia, identidad de | . . . g
contenidos transmitidos, asi como, las | ~, | . -Sistemas de identificacion Visual C itacién de ciudad invol d
referencias de estos. tutores en la programacion a la | género, -Capacitacion de ciudadano involucrando otras
P que acceden los menores discriminacion, entre entidades
otras.
Organismo formado por representantes de los
operadores, tanto publicos como privados,
distribuidores, productores de cine,
vendedores, tiendas, intermediarios®. Si no
hace parte de esta institucion, es vigilado por
la autoridad de regulacion correspondiente
Dialogo permanente entre las I . .
EP cuesta§ a los pa(.:lres respectq a autoridades, representantes de Ut|||zac.|o.n’ de formulario previo @ la Actividad permanente con los padres o
qué contenidos consideraban nocivos los operadores. productores v 1o transmision  -software que permite la acudientes
PAISES para sus hijos pagres paralsz_ﬁalar que héy clasificacion del contenido. Su wuso es ’
BAJOS responsabilidad de los padres. potestativo. Sin embargo, permite la consulta | _ Creacion de audiencia critica.

Evaluaciones periddicas del
cumplimiento de las normas

Promocidn permanente
del método utilizado

inmediata para saber qué tipo de contenido se
va a trasmitir o se esta presentando

Quejas directas a operadores Unicamente las
relacionadas con el “buen/ mal gusto,
decencia” de un programa. Quejas
relacionadas con el contenido propiamente
dicho-clasificaciéon, al NICAM (Instituto de
clasificacion) o a un comité de Quejas.

- Trabajo mancomunado

8 https://www.kijkwijzer.nl/
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Clasificacion se muestra (en la pantalla) al
inicio del programa, en las guias de programas
y revistas, durante el programa, en los
anuncios y en el sitio web que contiene
informacion sobre el programa. Excepcion
programas en vivo.

Mediciones anuales en conjunto con
BBC. Las mediciones son sobre: a)
disponibilidad; b) consumo; ¢)
impacto; d) factores contextuales. Se

Operador hace campafas, por

- Formato de PQR estandarizados que
permiten una mejor evaluacion de los
reportado.

REINO . Ley. estudios anuales sobre temas . Solo queja ante la Autoridad cuando ha sido - : '
hacen estudios eventuales sobre todos | _ =’ R - . | Broadcasting codes - : - Estudios regulares de impacto, realizados en
UNIDO ; principales: internet, infancia, revisada por el operador. Formato de queja. .
los aspectos mencionados en la diversidad conjunto con BBC.
Broadcastig Act y otros: pluralismo, ' - Disposicion de recursos pedagdgicos para
diversidad, violencia sexo, acesibilidad operadores y televidentes
y nifiez®.
No se detectan, pero hay estudios
Los operadores deben pasar a ACMA | eventuales, especialmente en
un informa anual de cdmo van |oferta y consumo con énfasis en
cumplleljdo con, la  regulacion | nifios y adolescentes, Cualquier ciudadano o entidad se queja ante el | - Establecimiento de Cddigos de industria que
establecida, especificamente con las | desarrollados por Research ACMA. | Industry  Codes  / ) . - -
AUSTRALIA - . gy . Regulador que intentara que se solucione | parten desde el sector mismo
cuotas establecidas en: a) | Los programas de capacitacion | Broadcasting Acts . o P
. entre el operador y el quejoso - Politica de capacitaciones a los operadores
documentales, b) Programas | consignados en
infantiles, ¢) programas para | https://acmanet.org/education-
preescolares. resources/ van principalmente a la
industria, no a la audiencia.
z Si. Existe el portal sobre educacion | Broadcasting  codes
CANADA . .
mediatica mediasmarts.ca, | (algunos generados

0 https://www.ofcom.org.uk/research-and-data/tv-radio-and-on-demand/tv-research
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Communications Monitoring Reports
(anuales)

organizacion  constituida  por
reguladores, operadores, gobierno
y academia, en el que se disponen
medidas y consejos para padres.
CRTC publica consejos y recursos
para padres®!

por la asociacién de
operadores)

Primero se eleva la queja a la Asociacién de
Operadores. Si no se soluciona, se puede
remitir al regulador

- Las PQR y la primera parte del proceso de
vigilancia y control es ejercida por una ONG del
sector

- Disposicion de recursos pedagogicos para
operadores y televidentes por aparte e una
asociacion de gentes del sector.

Guias de mediacion del consumo
infantil de television y educacion
de medios audiovisuales con el

Manuales de buenas
practicas COVID - 19

Convoca a organizaciones intermedias

Cuenta con estudios del sector que reflejan el
estado del arte del sector.

Encuesta Nacional de Television

Informe de  cumplimiento de L . , - publicas o privadas, centros de estudios e
CHILE - objetivo de aconsejar a padres y | Guia de Noticias falsas | ; o e . L
Normativo Cultural (mensual) tutores sobre el consumo  de investigacion para crear un ambito | Informes estadisticos anuales, cuyo objetivo
A o o . articipativo de debate permanente sobre el | central ha sido analizar la oferta programatica
television en distintas edades de | Estudio industria de la | - - - o b .
nifios v adolescentes television v retos del desarrollo y funcionamiento de los medios de | de los canales de television abierta.
Y regula dor)y comunicacion.
Estudio de Andlisis de cargos y sanciones.
La Defensoria cuenta
con varias guias vy
) B lineas de accién que
Monitoreos de progr_amas_ nOtICIOS_OS Audiencias Piblicas en todas las | Promueven las Realiza labores de defensa de los televidentes
en defensa del pluralismo informativo provincias de la  Argentina buenas précticas en o ) | ante autoridades administrativas o judiciales,
ARGENTINA |V 1@ participacion  ciudadana | L\ -0 5 e S el | €XPeriencias de | Convoca a organizaciones intermedias | pero sobre todo mantiene una relacién
elaborados por la Defensoria del | .- ze Senvicios  de comunicacién publicas o privadas, centros de estudios €| estrecha con las audiencias de todas las
Piblico de Servicios de Comunicacion | - e A Ldiovisual audiovisual y | investigacion ~ para  crear un  ambito | provincias de la Argentina a través de
Audiovisual ciudadania, nifiez y | Participativo de debate permanente sobre el | udiencias y capacitaciones,
juventud, desarrollo y funcionamiento de los medios de
comunicacion y | comunicacion
género

%1 https://crtc.gc.ca/eng/info_sht/b314.htm.
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MEXICO

Monitoreos y estudios del
audiovisual

sector

Micrositio: Somos Audiencias es
un esfuerzo del IFT para contribuir
al ejercicio de la Alfabetizacion
Mediatica e Informacional (AMI)
dirigido a nifios, padres vy
profesores.

Mejores
COvID 19

practicas

El Instituto Federal de Telecomunicaciones
(IFT) comparte las facultades sancionatorias
en materia de contenidos audiovisuales con las
Secretarias de Salud y de la Gobernacion.

Campafias pedagdgicas dirigidas a las
audiencias explicando sus derechos y
resaltando la importancia de los Defensores y
Cédigos de Etica, asi como los procedimientos
para poder dirigirse a los defensores de las
audiencias.
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A nivel general y de tendencia, es evidente que existen rasgos comunes entre lo que hemos denominado las
buenas practicas y estrategias de los reguladores estudiados, como la creacion de audiencia critica mediante
el trabajo permanente con los televidentes y consumidores de contenidos, asi como el valor y analisis que se
le da a la informacion que se recibe, a través de diferentes fuentes de informacion.

De acuerdo con lo anterior, podemos encontrar que existen aspectos comunes entre varias legislaciones que
se pueden considerar como buenas practicas identificadas en la muestra comparativa internacional, también
se evidencia que cada pais, cuya regulacion fue revisada, adopta con variaciones esas practicas, por lo que es
necesario sefalar que las mismas no pueden trasladarse directamente a nuestra actividad. Si bien algunos
aspectos 0 medidas pueden ser considerados exitosos en un pais, la adopcion de un modelo debe tener en
cuenta las realidades culturales, politicas, socioeconémicas y respectivo pais.

4. IDENTIFICACION DEL PROBLEMA

De acuerdo con las metodologias de mejora normativa recomendadas por la OCDE®*, propuestas en el Plan
Nacional de Desarrollo —DNP—*: y establecidas en la Politica de Mejora Normativa®, los reguladores solo
deberian intervenir cuando haya una situacion que lo requiera y justifique. Una manera de tener un mayor
entendimiento de dicha situacion, asi como de la definicion del problema que se busca resolver, es contar con
la participacion de los agentes que potencialmente estan siendo afectados o que podrian ser afectados por
una posible solucién®,

A partir del analisis de las investigaciones administrativas, demandas y de las PQR reportadas por los
operadores o licenciatarios, asi como las presentadas por diferentes usuarios de los servicios de television
directamente en la CRC, el problema identificado para el proyecto (y expuesto en el arbol de problema) es
que LAS HERRAMIENTAS APLICADAS PARA EJERCER LA VIGILANCIA Y CONTROL EN MATERIA
DE CONTENIDOS NO SON SUFICIENTES PARA MATERIALIZAR INTEGRALMENTE LOS FINES Y
PRINCIPIOS DEL SERVICIO DE TELEVISION.

Lo anterior se presenta por la cantidad de incumplimientos de las normas y regulacion vigentes y aplicables,
asi como de quejas recibidas que estdn generando la apertura de actuaciones e investigaciones
administrativas. Asimismo, y dado que, en materia de contenidos, no hay duda de que una vez estos son
recibidos por el televidente o usuario, se genera un impacto directo en su formacion de ideas, en la medida
en que los mismos no fungen como “simple” informacion. Por el contrario, constituyen verdaderos elementos
que influyen en el desarrollo social y cultural de una sociedad, en la medida en que son marcos de referencia

9https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Empresarial/Estudio%200CDE%20Politica%20Regulatoria%20Colombia%202013.
pdf

%https://www.funcionpublica.gov.co/documents/28587410/36200637/Mejora+normativa.pdf/b19dfbef-2e07-655b-b7f3-
f3d4c4cca8bf?t=1580490024319

9 https://www.funcionpublica.gov.co/documents/28587410/36200637/2019-12-27 Politica mejora normativa+v2.pdf/ef759163-e958-
bdof-1750-31f6e8cd3613?version=1.0&t=1577741010752

% DNP (2016). Guia metodoldgica de AIN para la CRC
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gue permiten, entre otros, forjar ideas, opiniones, apropiar aspectos culturales, y, en consecuencia, lograr un
enriquecimiento social.

De esta manera, y a efectos de generar un impacto verdadero respecto al televidente, y, por tanto, en aras
de la consecucion de los fines y principios previsto en la regulacion, cualquier vigilancia que ejerza esta
Comision adquiere una mayor relevancia y efectividad si de manera previa a la construccion y emisién del
contenido que el televidente reciba, es ejercida. Lo contrario, implicaria exponer a los televidentes a recibir
informacion que no cumpla con las caracteristicas de parcialidad, veracidad y pluralidad, generando
controversias significativas a nivel social y cultural, incrementando las quejas sobre la materia, y las denuncias
0 acciones por violacion de derechos fundamentales, entre otras.

Lo anterior, sin perder de vista que la Autoridad no puede limitar la autonomia e independencia de los
operadores y productores de contenido; por el contrario, debe garantizarlas.

De conformidad con los lineamientos que sobre el particular ha establecido la OCDE en la Guia de la OCDE
para el Cumplimiento Regulatorio y las Inspecciones®® como herramienta para la evaluacion del grado de
desarrollo del sistema de inspecciones y de cumplimiento de las normas en una jurisdiccién, institucion o
estructura especifica, para identificar fortalezas, debilidades y oportunidades de mejora,®”/*® para esta
Comision es importante contar con herramientas preventivas que permitan el fomento de una cultura
preventiva, incluyendo elementos como comunicacion, sensibilizacién, socializaciéon y generacion de alarmas
tempranas que redunden en el mejoramiento continuo y participativo de los contenidos audiovisuales.

5. ARBOL DEL PROBLEMA

A continuacion, se procede a profundizar sobre las dificultades que se presentan y a desarrollar las causas y
consecuencias del problema identificado que metodoldgicamente se propone a través del arbol del problema
gue se plantea a continuacion.

Adicionalmente, se presenta una caracterizacion de las causas y consecuencias asociadas al problema
identificado.

% OCDE (2019), Guia de la OCDE para el cumplimiento regulatorio y las inspecciones, OCDE Publishing, Paris.
% OCDE (2018), Analisis ex post de la regulacion: Practicas y lecciones de paises de la OCDE, OCDE Publishing, Paris.
%8 OCDE 2019, Better Regulation Practices across the European Union.
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No cumplimiento de la

finalidad intrinseca del
Mayor Carga Derecho Administrativo Afectacion de los

Administrativa Sancionatorio televidentes

Las herramientas aplicadas para ejercer la vigilancia y control en materia de

contenidos no son suficientes para materializar integralmente los fines y principios de
servicio de television

Ausencia de relacion directa

Falta de Claridad entre la consecucion efectiva
—Dispersion de los fines del servicio de
Normativa television y la sanciones que

Baja publicacion y
divulgacién de informacion
relacionada con el servicio

de television

Falta de Participacion
Ciudadana en relacion
con los contenidos
transmitidos.

Figura 3. Arbol de problemas
Fuente: Elaboracién propia CRC

5.1. CAUSAS DEL PROBLEMA

5.1.1. Falta de claridad: Dispersion Normativa.

De acuerdo con los analisis realizados, la CRC evidencid que una de las principales causas para el problema
estd orientada a que diferentes entidades han sido las encargadas de expedir la regulacién en materia de
contenidos del servicio de television en Colombia. Primero, la extinta Comisidon Nacional de Television
—CNTV— vy posteriormente, la Autoridad Nacional de Television —ANTV— hoy en liquidaciéon. Con la
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expedicion de la Ley 1978 de 2019, y tal como se ha mencionado, desde el 25 de julio de 2019, corresponde
a la CRC expedir regulacion sobre el servicio de television.

1991 1995 1996 1999 2001 2011 2012 2019

O O]

Constitucidn e

Ley 680 iy
Politica de Ley 336 ey Ley 1978
Colombia Suprime ANTV.

Articulo 76y 77 Ley 506 Funciones en

Acto Legislativo ma.tt.ana de
02 de 2011 television: CRC,

Ley 18_2_ Ley 1507 MinTIC, ANE, SIC
Conformacion de Deroga art.76 y
la CNTV modifica art, 77 de Liquidacién CNTV
lacp y creacion ANTV

Figura 4. Evolucion Normativa- Autoridades de Television.
Elaboracion CRC.

La CNTV y la ANTV, producto de su misién y sus competencias, se encargaron de expedir regulacién al respecto
a lo largo de casi 30 anos. Asi, a la fecha, existen diferentes acuerdos y resoluciones expedidas por ellas que
no constan en un Unico instrumento normativo, y que en consecuencia generan dificultad para los regulados,
en la medida en que no es tan facil determinar la regulacién vigente o aplicable. Maxime si se tiene en cuenta
que, en su momento, no se efectuaban derogatorias expresas y, por tanto, en la mayoria de los casos, debe
acudirse a la interpretacion para conocer cual es la norma vigente y aplicable en cada caso concreto®.

Ahora bien, no siendo suficiente lo anterior, la dispersion de funciones en materia de television en virtud de
las diferentes leyes expedidas sobre la materia hace que la revisién de las normas sea una actividad
dispendiosa. La simple circunstancia de que existan diferentes autoridades asumiendo las funciones, hace que
la busqueda de las normas, y su “publicidad” sea mas compleja.

Asimismo, existen disposiciones sobre un mismo tema que se encuentran contenidas en diferentes acuerdos
y resoluciones.

9 Algunos actos administrativos generales y particulares expedidos por la CNTV y ANTV no contemplan las directrices generales de técnica
normativa relacionadas con derogatorias expresas, compiladas en el DUR 1081 de 2015 (Decreto 1345/10, modificado por Decreto
1609/15).
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Aunado a lo anterior, debe sefialarse que en ocasiones existe ambigiiedad de las medidas regulatorias
vigentes, o falta de claridad de ciertos conceptos, lo cual no sélo dificulta el ejercicio de las funciones de
inspeccidn, vigilancia y control en materia de contenidos para materializar integralmente los fines y principios
del servicio de television, en el entendido que pueden llegar a interpretarse de distintas maneras, sino que
generan confusion y dudas respecto a la forma en que deben aplicarse.

Asi, el efecto de la dispersion y falta de unidad normativa, como lo afirma Nieto Garcia hace que 'f...J n/i un
ciudadano cualquiera, ni el jurista mas estudioso ni el profesional mds experimentado sfeajn capaces de
conocer 1as infracciones que cada dia pueden cometer. En estas condiciones, el requisito de la reserva legal y
el de la publicidad de las normas sancionadoras son una burla, dado que fisicamente no hay tiempo de leerlas
ni, leidas, son inteligibles para el potencial infractor de cultura media"*® (Nieto, 2012, p. 27).

Asimismo, existe regulacion que no estad relacionada directamente con el servicio de television, pero si lo
impacta directamente, la cual, en ocasiones, es desconocida por los agentes o grupos de valor. Un claro
ejemplo de ello es el Cédigo de Infancia y Adolescencia y las implicaciones que este imparte en los contenidos
audiovisuales que vemos en la pantalla.

Todo lo anterior es causa directa de que no se logren los fines y principios del servicio de television, y que las
herramientas actuales que se utilizan para el ejercicio de la vigilancia y control en materia de contenidos
audiovisuales sean insuficientes.

5.1.2. Baja publicacion y divulgacion de informacion relacionada con el servicio de television.

La informacion es un insumo fundamental en el proceso de toma de decisiones de los agentes; en la medida
gue empresas y consumidores tienen informacién pueden tomar mejores decisiones y generar cambios en su
comportamiento. En los Ultimos afios, buena parte de las discusiones académicas y sectoriales se han centrado
en el aprovechamiento de la cantidad de informacion que diariamente se produce y almacena. El progreso
tecnoldgico vy la aplicacion de la teoria matematica y estadistica han permitido explotar este insumo de una
mejor manera.

Asi, la publicacion y divulgacion de informacion por parte de la CRC, incluyendo la informacion que es reportada
por los operadores o licenciatarios, asi como, la informacion relativa al servicio de televisién se convierte en
un elemento clave para obtener los beneficios de la informacién como herramienta regulatoria, y poder asi
brindar elementos para la toma de las decisiones de los agentes en un entorno abierto, transparente y
participativo, gracias a la comprension de las dindamicas propias del mismo°:,

La informacion consolidada referida a la dinamica del servicio, tanto de cara al operador como al televidente,
no ha sido divulgada de manera regular, sistematica y estratégica, lo que genera un amplio desconocimiento
de esta entre los agentes del sector, con la consecuente disminucion en la eficiencia del esquema de vigilancia
y control.

100 Njeto Garcia, Alejandro. Derecho Administrativo sancionador, segunda edicion, Ed. Tecnos, Madrid, 1994. Pag. 26
101 Visién institucional definida por la CRC para 2022.
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Derivado de la dispersion normativa ya mencionada, el cuerpo normativo que rige contenidos es dificil de
divulgar como un solo documento. La extinta CNTV y la ANTV, hoy en liquidacién, generaron material de
divulgacion, pero este no era un material “completo” ni estuvo acompanado de una estrategia pedagdgica y
de difusion del tamano requerido para causar impacto.

Cabe aclarar que la pagina web de la ANTV, hoy en Liquidacién conté durante afios con un aparte de
normatividad en donde se compilaron todas las leyes, decretos y resoluciones del sector. Sin embargo, estas
normas estaban expuestas sin una guia que permitiera encontrar especificamente las referidas a las
responsabilidades en contenidos por parte de operadores, ni a los derechos del televidente desde la expresion
normativa, ni tampoco, la relacionada con la dinamica del servicio.

A pesar de que la regulacién expuesta incluia todas las normas, desde aspectos técnicos hasta precisiones
sobre fomento y financiacién, no puede considerarse que la mera disposicion en la web sea una estrategia
valida de divulgacion, si bien garantizaba la transparencia.

Si bien debe quedar claro que el desconocimiento de la norma no exime de su cumplimiento, es también una
practica importante difundir la informacion en mencion y establecer estrategias pedagogicas para garantizar
su adecuada comprension, apropiacion y aplicacion por parte de los regulados, asi como su conocimiento por
parte de la televidencia.

Esta limitacion en difusion se suma a una problematica adyacente: la baja visibilidad del regulador en el sector.
Si bien puede ser incluso conveniente que el regulador no asuma una posicién publica preponderante, si es
importante que los regulados tengan claridad de las entidades y procesos a los que pueden acudir en caso de
dudas respecto a la norma.

Ahora bien, aunado a lo anterior, la falta de herramientas de consulta y analisis conlleva a la desinformacion
de los agentes de valor, dado que limita su interaccion y por ende la posibilidad de construir de manera
permanente nueva informacion y contenidos y, en consecuencia, la consecucién de fines y principios del
servicio de television.

5.1.3. Falta de participacion ciudadana en relacion con los contenidos transmitidos

Aungue la normatividad en contenidos esta dirigida especialmente a los operadores, que son los regulados
directos y los responsables de su cumplimiento, una parte fundamental de la consecucién de los fines y
objetivos del servicio de television es la participacion de los televidentes y asociaciones ciudadanas en este
proceso.

Los mecanismos de participacion directa son principalmente el envio de PQR, tanto al operador como
directamente al regulador, la intermediacién del defensor del televidente y las denunciar permanentes. En el
caso del primer mecanismo, se registra una enorme cantidad de PQR recibidas por los operadores y la
autoridad, en 2019 y en el primer trimestre de 2020, lo que en principio daria cuenta de una alta participacién
de la ciudadania en el proceso de control y vigilancia. Sin embargo, como puede constatarse en un andlisis
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muestral de las PQR reportadas por los operadores a la CRC para el primer trimestre de 2020, la mayoria de
esas solicitudes tienen que ver con la satisfaccion del usuario sobre el servicio, y solo el 30% de estas
corresponden a denuncias o comentarios respecto a cumplimiento de la regulacion.

De alli puede hipotetizarse que esto se debe al desconocimiento de las normas y regulacion por parte de los
televidentes, quienes no saben exactamente que conductas son contrarias a las normas de televisién y a la
legislacion vigente de proteccion a los derechos de colectivos como los consumidores, ninos y adolescentes,
grupos étnicos, mujeres y personas con discapacidades entre otros.

Si bien existen diferentes asociaciones de consumidores o televidentes!®?, su participacion no es muy activa,
ni permanente en relacion con los contenidos del servicio de television. Lo anterior puede presentarse por
desconocimiento de las normas, asi como de la informacion propia del servicio.

Por otro lado, en Colombia existe un problema estructural de baja representatividad de la poblacién, por
ejemplo, en las pocas asociaciones de televidentes y usuarios de medios que existen y en una fuerte
orientacion de varias estas asociaciones a ciertas acciones o problematicas, lo que no las hace representativas
de todas las necesidades de garantia de los televidentes sino solamente de algunas, como es el caso de las
asociaciones de proteccion a derechos de la infancia o de los consumidores.

Dejando claro que esta especializacion de las asociaciones es apropiada y corresponde a un criterio de
eficiencia y priorizacion, es también importante establecer estrategias para que un porcentaje significativo de
los televidentes se vea reflejado en los mecanismos de participacion y representacion consignados en el
Acuerdo CNTV 01 de 2010, sobre asociaciones y ligas de televidentes, y en el Decreto Presidencial 1441 de
1982, que establecio las condiciones para las asociaciones y ligas de consumidores.

En este mismo sentido, la linea de interlocucidon mas apropiada y pedagogica entre los televidentes y los
operadores televisivos, son los defensores del televidente, indicados por la Ley 335 de 1996 y el Acuerdo
CNTV 02 de 2011, como un mecanismo de interlocucion entre el canal y el televidente. Su objetivo primordial
es dar respuesta a las inquietudes de los televidentes con ocasion a la programacion transmitida.

No obstante, esta figura no tiene el reconocimiento, ni la difusion entre la poblacién que permitan reconocer
su labor y hacer que la misma sea mas visible y eficiente. La necesidad de empoderamiento y mayor eficacia
de la labor de los defensores debe tenerse en cuenta al momento de analizar esta causa.

102 F| derecho de participacion fue definido como un derecho con rango constitucional mediante el articulo 78 de la Constitucion
Politica. Dicho articulo otorgd, desde 1991, proteccion especial a las organizaciones de consumidores y usuarios, y determind como
una carga para el Estado el garantizar la participacion de las organizaciones de consumidores y usuarios en el estudio de las
disposiciones que les conciernen
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5.1.4. Ausencia de relacion directa entre la consecucion efectiva de los fines y principios

de la television y las sanciones que impone la Administracion.

Uno de los efectos directos de las causas mencionadas anteriormente, es la ausencia de relacion directa entre
la consecucion de los fines y principios de la television y las sanciones que impone la Administracién. Es
innegable que a través del derecho administrativo sancionador se busca garantizar la preservacion y
restauracion del ordenamiento juridico, mediante la imposicion de una sancién que no sélo reproche, sino que
también prevenga la realizacion de todas aquellas conductas contrarias al mismo1%3-

Las sanciones han sido entendidas por la doctrina como “un mal infringido por la Administracién a un
administrado, como consecuencia de una conducta ilegal. Este mal (fin aflictivo de la sancién) consistira
siempre en la privacion de un bien o de un derecho, o en la imposicion de una obligacion de pago.”1%4,

Asimismo, han sido entendidas por el Consejo de Estado, como “un mal coactivamente impuesto por la
Administracion al particular, e implique, por ende, la privacion, el recorte o la afectacién de un derecho, interés
o situacion juridica del infractor como respuesta a la realizacion de un comportamiento previamente tipificado
como infraccion o falta administrativa”,

Aunado a lo anterior, y en el mismo sentido, dicha instancia sefalé que 'fe]/ concepto de sancion no puede
llegar a extenderse a todos y cada uno de los instrumentos con que cuenta la autoridad administrativa para
€l logro de los intereses colectivos, pues al tratarse de una manifestacion propia del ius puniendi debe constituir
la dltima ratio, por lo que no resulta apropiada su aplicacion a cualquier disposicion que implique la imposicion
de un gravamen 2,

De esta manera, la sancién es considerada como la Ultima respuesta de la Administracién a un comportamiento
contrario al ordenamiento juridico. La sancién no es un fin sino una herramienta adicional en manos del poder
de la Administracion.

El esquema sancionatorio adelantado hasta el momento no conlleva de manera directa a la satisfaccion de los
intereses de los televidentes y la efectiva proteccion de los fines y principios del servicio; aun cuando se
imponga una sancion, la misma no tiene el efecto de resarcimiento de los mismos.

Asi las cosas, y tal como se ha descrito a lo largo del presente documento, el fin Ultimo, en materia de
television, es lograr cumplir los fines y principios en materia de television de cara al bienestar de los
televidentes, por el impacto de los contenidos en la sociedad. Lo anterior no obsta para sefalar que, frente a

103 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-818/05

194 Curso de Derecho Administrativo II. Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramdn Fernandez. Novena Edicion. Thomson. Civitas. 2004.
Pag. 163.

105 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION PRIMERA. Consejero ponente: GUILLERMO VARGAS
AYALA.Bogota, 19 de mayo de 2016. Radicacion: 11001-03-24-000-2014-00696-00E

1% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia de 22 de octubre de 2012, Rad.
No. 05001-23-24-000-1996-00680-01(20738). C.P.: Enrique Gil Botero.
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cualquier incumplimiento, la autoridad correspondiente puede aplicar la sancién que corresponda de acuerdo
con el régimen sancionatorio establecido para tal fin.

De esta manera se observa que se deben buscar medidas diferentes a la sancion para el cumplimiento de los
fines y principios del servicio de television. Dado que la sancion es un Ultimo recurso para buscar el
cumplimiento de la ley. El hecho de imponer multiples sanciones a los diferentes operadores y licenciatarios
no significa o implica per se el logro de los fines y principios del servicio.

Ademas, también sostenerse que cuando los operadores no tienen clara la funcion vy finalidad del servicio de
televisiéon y el régimen sancionatorio, la aplicacion de sanciones puede ser vista como un capricho o una
intromision del Estado contraria a la libertad de expresion y de prensa, manteniendo asi la raiz del
incumplimiento. La pedagogia estructural de la norma, que incluye divulgar y explicar la mision Ultima de la
regulacion y la importancia fundamental de los derechos el televidente puede generar en los operadores
especialmente en los de menor cobertura o tamano, un compromiso civico al respecto que mejorara el
cumplimiento y los convertird en aliados del objetivo regulador.

En este sentido, lo que se pretende es que frente a cualquier accién u omisién que pueda impactar los
contenidos audiovisuales, se cuenten con herramientas para minimizar cualquier riesgo de incumplimiento, v,
en consecuencia, reducir el impacto que esto genera. De esta manera, se busca que, de manera previa a la
trasmision del contenido, se pueda adecuar el cumplimiento normativo, pues una vez visto o transmitido se
genera un resultado directo en el televidente o usuario.

5.2, CONSECUENCIAS DEL PROBLEMA

5.2.1. Mayor carga administrativa

Son varias las circunstancias por las que la autoridad administrativa competente, puede afrontar una mayor
carga administrativa dentro de la entidad. En primer lugar, es necesario precisar que las funciones de vigilancia
y control en materia de contenidos se activan generalmente a través de una PQR, una noticia, el resultado de
un informe o, simplemente, en la revision de oficio realizada por parte de la Autoridad.

De esta manera, la carga administrativa se analiza no solo desde la evaluacion del nimero de PQR que se
reciben, sino también por la cantidad las actuaciones administrativas, investigaciones administrativas,
demandas y acciones de tutela, que se tramitan, en ocasiones, debido a las mismas. En este punto, es
importante considerar las investigaciones o actuaciones rezagadas de la ANTV, asi como, las demandas
correspondientes.

Sobre el particular, resulta importante revisar las siguientes cifras:
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1. PQR PRESENTADAS ANTE LA AUTORIDAD

= En el trascurso del primer trimestre del afio 2019, la ANTV recibid 4.015 PQRSD en las diferentes
dependencias de la entidad, discriminadas de la siguiente manera'®’:

Tabla 1. PQRSD recibidas en el I Trimestre 2019 en la ANTV.

‘No.  DEPENDENCIA  CANTIDAD
- Direccién 3
- Grupo Administrativo y Financiero 30
- Grupo de Asuntos Concesionales 104
- Grupo de Atencién al Usuario y Televidentes 3519
- Grupo de Comunicaciones y Prensa 0
- Grupo de Contenidos 159
7 Grupo de Correspondencia 0
- Grupo de Fomento a la Industria 12
- Grupo de Planeacién 4
- Grupo de Regulacién 35
- Grupo de Vigilancia Control y Seguimiento 60
- Grupo Legal 30
- Grupo Técnico 59
DA a0

Fuente: Elaboracion propia

Es necesario resaltar que el Grupo de Contenidos recibié un total de 159 PQR, esto es, el 3.9% del total de
las PQR de la entidad.

Aunado a lo anterior, en el trascurso del afio a corte del 25 de julio de 20198 la ANTV hoy en Liquidacion
recibié 9.222 PQRSD en las diferentes dependencias de la ANTV, discriminadas de la siguiente manera®:

7Informe correspondiente al primer trimestre del afio 2019 de la ANTV, donde se realiza un analisis de las Peticiones, Quejas, Reclamos,
Sugerencias y Denuncias — PQRSD; recibidas por los diferentes canales de atencion dispuestos por la Entidad. Disponible
https://www.antv.gov.co/ANTV_GOV/IMAGES/INFOR-13.PDF

108 Fecha de expedicion de la Ley 1979 de 2019

109 Informe de entrega de la ANTV disponible http://webapp.mintic.gov.co/607/articles-126010 notificacion.pdf
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PN Gt detocios [N
Tabla 1. PQRSD recibidas en el 2019 en la ANTV.
CANTIDAD
No. DEPENDENCIA I Trimestre Tri“:::sha I T{;"Lf};ﬁg“m
1 Direccion 3 45 12
2 Grupo Administrativo y Financero 30 14 4
3 Grupo de Asuntos Concesionales 105 92 9
4 Grupo de Atencion al Usuario y Televidentes 3519 3665 941
5 Grupo de Comunicaciones y prensa 0 1 0
6 Grupo de Contenidos 159 98 33
7 Grupo de Control Interno 0 2 0
8 Grupo de Correspondencia 0 115 0
9 Grupo de Fomento a la Industria 12 5 0
10 Planeacion 4 0 0
11 Grupo de Regulacion 35 17 12
i2 Grupo de Vigilancia Control y Seguimiento 60 44 18
13 Grupo Legal 30 21 B
14 Grupo Técnico 59 45 5
TOTAL 4016 4164 1042

De esta manera, de la totalidad de PQRSD allegadas, 290 correspondieron al Grupo de Contenidos, esto es,
el 3.14% de total de la entidad, con un promedio mensual aproximado de 41 PQRSD resueltas por el mismo.

Para el caso de la CRC, y segun el reporte de la Coordinacion de Relacionamiento con Agentes respecto a las
PQRSD que se recibieron en materia de contenidos en los meses de agosto a diciembre de 2019, la Entidad
recibié 177 PQRSD, lo que equivale a un promedio mensual de 35 PQRSD.

Es preciso aclarar, que con la expedicion de la Ley 1978 de 2019 y la distribucion de las nuevas competencias
en las distintas entidades, no se refleja una disminucidon notoria en el promedio mensual de PQRS recibidas,
pese a un posible desconocimiento por parte de la ciudadania en general de las nuevas competencias de la
CRC en materia de defensa de los televidentes y de vigilancia del pluralismo informativo.

2. PQR PRESENTADAS ANTE LOS OPERADORES Y LICENCIATARIOS

De conformidad los reportes mensuales presentados por los operadores y licenciatarios obligados de
conformidad con lo dispuesto en el Acuerdo CNTV 02 de 2011, se observa que los mismos recibieron -para el
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ultimo trimestre de 2019, y primer trimestre de 2020, un aproximado total para cada trimestre de 2.600 PQR.
La cantidad varia segun la cobertura del servicio .

A titulo de ejemplo, RTVC, operador publico para el cuarto trimestre de 2019, recibié 284 PQR, discriminadas

asi 11
TIPO DE SOLICITUD CANTIDAD

Peticiones 173
Quejas 14
Reclamos 63
Sugerencias 18
Comentarios 10
Denuncias 3

Para el primer trimestre de 2020, recibid un total de 340 PQR, discriminadas asi'2:

ReclamdiugerenciasComentariosDenuncias

TIPO DE SOLICITUD No. 7% 4% 1% 1%
Quejas
4%

Comentarios 4

Denuncias 3

Peticiones 283
Quejas 14
|IReclamos 23

12 Peticiones

83%

Se evidencia un aumento del 19% de las PQR presentadas por los usuarios al operador publico. Debe sefialarse
que las PQR varian mensualmente segun el contenido transmitido.

Debe sefialarse que los reportes de los operadores o licenciatarios son analizados, a su vez, por la CRC.

En muchas ocasiones, y segun lo ha observado la CRC, diferentes agentes del sector solicitan que la autoridad
ejerza las funciones de vigilancia y control respecto a los contenidos, sin embargo, muchas de las solicitudes

110 Nacional, regional, local.
1 https: //www.rtvec.gov.co/atencion-al-ciudadano/informes-pqrs
112 Thidem
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recibidas carecen de sustento para llegar a conclusiones relevantes. Asimismo, hay peticiones que no son
resueltas de fondo por los operadores y licenciatarios, que terminan remitidas directamente a la autoridad.

En relacién con las actuaciones e investigaciones administrativas, debe sefialarse que la CRC al momento de
expedicion de la Ley 1978 de 2019, inicio el ejercicio de sus funciones en materia de television con un rezago
de 20 expedientes que venian en curso. Sin perjuicio de las actuaciones tramitadas durante el transcurso del
afo, las demandas y demas acciones judiciales.

En este sentido, y dada la cantidad de solicitudes, que pueden generar actuaciones administrativas, es
pertinente en primer lugar darle los instrumentos e informacion necesaria a los televidentes para que sepan
activar los mecanismos que tienen con el fin de exigir y obtener un servicio de calidad, sin generar una carga
del aparato estatal, como bien lo dice Eduardo Francés Sanchez en su texto Egucar para el consumo desde /a
television , es importante la formacién del televidente critico a partir de unas herramientas que “/e permitan
pasar de ser un sujeto pasivo a un sujeto activo y participativo en la construccion de programacion
especialmente educativa".

De igual manera, dicha carga administrativa genera un desgaste financiero y de personal, entre otros motivos
porque los funcionarios encargados del procesamiento de PQR y procesos subsecuentes estan también a cargo
de otros procesos en la entidad, que serian mas expeditos al disminuirse la carga relacionada con actuaciones
sancionatorias, objetivo que se esperaria del cumplir con la implementacién de estrategias de articulacion con
los operadores.

Teniendo en cuenta lo anterior, es importante sefialar que el actuar del Estado presupone que "..por e/ interés
general, estd obligado a tener una planeacion adecuada del gasto, y maximizar la relacion costos — beneficios,
buscando satisfacer de la mejor manera el interés general”. Corte Constitucional (Sentencia C-826 de 2013).

Es por esto implementar estrategias innovadoras y pedagdgicas a través de los mecanismos idoneos podria
apoyar la proteccion de los derechos de los televidentes. Todo esto, basado en ejercicios de formacion en
televidencia critica y ademas en la solucion de las distintas quejas en primera instancia, las cuales podrian
permitirian disminuir la carga administrativa que se evidencia en la cantidad de PQR, actuaciones
administrativas y demandas recibidas.

5.2.2. Afectacion de los televidentes

La television en Colombia es como un servicio publico. Asi, el articulo 1° de la Ley 182 de 1995, establece que
la televisidn es un servicio publico sujeto a la titularidad, reserva, control y regulacion del Estado.

Dicha naturaleza, ha sefalado la Corte Constitucional, se debe a la doble dimensién de los productos
televisivos, la cual comprende: '(...) i) un bien econdmico, caracterizado por ser limitado, oneroso y Util, puesto
que requiere de un proceso industrial de produccion, con sus costes correspondientes y con una clara finalidad
de consumo publico; y, i) un bien inmaterial destinado a la promocion cultural, social o ideologica:
porque se trata de una institucion de socializacion, que debe buscar la satisfaccion de
necesidades relacionadas con la educacion, el derecho a la informacion y la cohesion social, a
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través del flujo de programacion transmitida por el espacio publico radioeléctrico y que llega
masivamente a los hogares” '3 (Destacado fuera de texto).

De esta manera, no conocer, ni cumplir integralmente los fines y principios del servicio de television, esto es,
no contar con herramientas de vigilancia y control suficientes, genera una afectacién directa de los
televidentes. Lo anterior, por cuanto la informacion que reciben no es suficiente o no tiene la calidad esperada.
Adicionalmente, esta circunstancia tiene la potencialidad de generar malestar en los televidentes, toda vez
que, las inconformidades alimentan el efecto de percepcion negativa de los operadores o licenciatarios que
incrementan la presentacion de PQR no solamente ante el operador, sino ante la CRC, disminuyéndose asi los
niveles de audiencia televisiva'“.

Si bien, a la fecha, no existe un catalogo de derechos propiamente dicho, si existen unos minimos que deben
ser considerados por los operadores, que han sido definidas por las normas vigentes y por la jurisprudencia.

En particular, respecto de los derechos de los televidentes, la Sentencia C-711 de 19965 precis6 que es
obligacién del Estado "promover y fortalecer los mecanismos de participacion en los asuntos que son de su
interés y especialmente en la prestacion de los servicios publicos, mucho mas si se trata de /a television, [la]
cual por sus caracteristicas tiene capacidad de incidir en el fortalecimiento mismo de la democracia, en la
consolidacion de los valores que soportan las diversas culturas que lo conforman y en los elementos que
configuran nuestra identidad’

De esta manera, es deber de esta Comision propiciar condiciones que permitan la circulacion de multiples y
diferentes ideas e informacion, expresiones con el fin de garantizar el pluralismo, equilibrio, equidad e inclusion
supeditado al respeto de los derechos fundamentales y al régimen democratico, participativo y pluralista, vy,
por tanto, establecer las herramientas o instrumentos correspondientes.

En ese sentido, se promovera la defensa y proteccion efectiva de los televidentes mediante la advertencia de
hechos cuya ocurrencia pueda afectarlos, para actuar anticipadamente frente a cualquier situacion.

5.2.3. No cumplimiento de la finalidad intrinseca del Derecho Administrativo Sancionador.

Tal como se ha mencionado, el derecho administrativo sancionador tiene como finalidad lograr el cumplimiento
de los fines del Estado, asi como promover el deber de obediencia de todos los ciudadanos al ordenamiento
juridico, mediante el establecimiento en los mismos ciudadanos de la conviccién en el cumplimiento de las
obligaciones su cargo (propdsitos de prevencion, de apremio y correctivo).

113 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-359-16
114 Tbidem
115 Thidem
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En este sentido, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado ha reiterado que " £/ fundamento de
la potestad sancionatoria administrativa esta en "el deber de obediencia al ordenamiento juridico” que la
Constitucion Politica en sus articulos 4 inciso segundo23, y 9524 impone a todos los ciudadanos. "

Dicha potestad administrativa se ejerce “a partir de la vulneracion o perturbacion de reglas preestablecidas,
pero gue no obstante ese contenido represivo presenta una cierta finalidad preventiva en el simple hecho de
proponer un cuadro sancionador, junto al conjunto de prescripciones de una norma, lo cual implica una
amenaza latente para quien sin atender pacifica y voluntariamente al cumplimiento de tales prescripciones las
infringe deliberadamente.

De esta manera, no contar con herramientas o mecanismos adicionales a la sancioén hace que la facultad
sancionatoria sea ejercida sin generar todo impacto requerido para la consecucion de los fines del Estado. La
finalidad intrinseca de dicha facultad es buscar que el cumplimiento de la ley sea producto de la conviccion
del regulado, y no de la sancién. La sancién no puede ser la razén para que los operadores y licenciatarios
cumplan la norma.

5.3. Magnitud del problema

La magnitud del problema expuesto puede evaluarse a partir las PQR de los televidentes en relacion con los
contenidos televisivos, los reportes de los mismos operadores o concesionarios del servicio de televisién, las
actuaciones administrativas, tutelas y demandas judiciales en curso.

En este sentido, con el fin de establecer la situacién actual respecto al incumplimiento de las obligaciones en
materia de contenidos, esta Comision procedid a revisar las diferentes actuaciones e investigaciones
administrativas en curso, asi como las demandas y acciones de tutela relacionadas directamente con los
contenidos televisivos. De otra parte, revisd diferentes PQR presentadas por los diferentes televidentes y los
reportes de informacion, especificamente el que contiene las PQR de los mismos.

Asi se revisaron las PQR presentadas por parte de los distintos televidentes o consumidores de contenidos,
directamente en la entidad y las recibidas con ocasion a lo establecido en el articulo 40 del Acuerdo 02 de
201148, que son presentadas ante el concesionario u operador del servicio de television y resueltas por este,
correspondientes al tercer trimestre y cuarto trimestre de 2019, y primer trimestre de 2020.

Lo anterior, por cuanto sin la valoracion de esta informacion, esto es, desconociendo los aspectos puntuales
que estan afectando una determinada situacion, no es posible elaborar o abordar una propuesta de
cumplimiento normativo. Esto sin perjuicio de reiterar, la necesidad de hacer una revision o valoracion
permanente para hacer los ajustes que correspondan.

De esta manera, la CRC realizé una identificacion preliminar en los siguientes aspectos:

116 Concepto Sala de Consulta C.E. 2159 de 2013 Consejo de Estado - Sala de Consulta y Servicio Civil
117 Corte Constitucional. Sentencia C-595-10.
118 por medio del cual se reglamenta la radiodifusion de contenidos en el servicio publico de television abierta.
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5.3.1. Analisis de actuaciones administrativas en curso

Tal como se muestra a continuacion, a la fecha, se identificaron diversos presuntos incumplimientos en las
actuaciones administrativas en curso ante esta entidad. Es importante llamar especial atencion frente a los
relacionados con el pluralismo informativo y los derechos de los nifios, nifas y adolescentes.

En la figura 4 puede observarse los temas recurrentes en dichas actuaciones, lo que permite ubicar algunos
primeros frentes de trabajo para las estrategias preventivas, al tener claros cudles son los puntos mas
recurrentes en la interpretacion y aplicacion de la regulacion por parte de los operadores.

Presuntos Incumplimientos -
Investigaciones Administrativas Contenidos

H No informacién veraz e imparcial H Publicidad
M Franjas de Audiencia H Derecho de los nifios, nifias y adolescentes

M Sistemas de Acceso -Poblacién Discapacidad & No transmisién del Himno Nacional

Figura 4. Principales temas en las causas de investigaciones administrativas a operadores por temas de
contenidos. Elaboracion propia

5.3.2. Analisis previo de Peticiones, Quejas y Reclamos —PQR—

La CRC, los operadores y concesionarios del servicio de television reciben una gran cantidad de PQR, no
obstante, no existe informacion consolidada que permita identificar cuales son las PQR mas recurrentes las
cuales pueden constituir una parte esencial de este proyecto, razén por la cual resulta necesario analizarlas,
evaluarlas y considerarlas en el presente proyecto. Si bien no toda inconformidad implica un incumplimiento,
debe hacerse un analisis que permita identificar cuales de ellas si son incumplimientos, y ver como pueden
gestionarse de fondo.

Asi, se resaltan aspectos como "diversidad de la programacion”, esto son, quejas o peticiones relacionadas
con la repeticion de programas en diferentes canales, o el llamado de los usuarios a tener una opcién mas
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amplia de programas durante algunos dias u horas especificas. “ Imparcialidad de la informacion” transmitida
en noticieros y centralizacion de estas. “Cambios de horarios” de la programacion, entre otros.

Principales inconformidades de los televidentes-consumidores de
contenidos

= Disgusto con el contenido/Franjas de Audiencia = Publicidad

Buen nombre /Rectificacion = Discriminacion
= Imparcialidad- Noticieros Violencia
= Diversidad de la programacion = Modificaciones Horario
= Otros

Figura 5. Principales temas que motivan las PQR de usuarios hacia operadores por temas de contenidos.
Elaboracién propia

De esta distribucion puede concluirse también que la preocupacion de los televidentes esta enfocada en la
satisfaccion del televidente con los contenidos y en el cumplimiento del pacto con las audiencias (sobre todo
en materia de cumplimiento de horarios).

A partir de esa informacion previa puede sugerirse que la regulacion sobre derechos del televidente y las
conductas sancionables son poco conocidas por la audiencia y por los operadores. Por ende, se incorpora en
los objetivos de este proyecto dar a conocer de manera extensa, incluyente y pedagogica un catalogo de
derechos del televidente y una lista concisa de normas que rigen la television en materia de contenidos. Esto
implica actividades la compilacion y didactizacion de dichos catalogos y la formulacion de actividades de
apropiacion para operadores y televidentes.

Ahora bien, se observa que a veces los operadores o concesionarios no resuelven de fondo la solicitud

presentada por el televidente, situacion que ocasiona nuevas PQR no solo en el operador sino en Comision,
las cuales en ocasiones devienen en actuaciones administrativas, y/o acciones de tutela.
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Dado que la opinién y percepcion de los televidentes es de central importancia en la percepcion de la calidad
de todo el servicio de television, los motivos de inconformidad mencionados seran abordados y analizados en
las estrategias que se formulen en este proyecto.

5.3.3. Conclusiones de la evaluacion de actuaciones administrativas y
PQR

El andlisis desarrollado por la CRC considerd conveniente fijar como criterios de evaluacion los conceptos de
eficiencia, eficacia, ambos relacionados con el concepto de efectividad. En virtud del andlisis de definicién del
problema, sus causas y consecuencias, para esta Comision es dable concluir que:

1. Se presentan presuntos incumplimientos por parte de los operadores y concesionarios del servicio de
televisién relacionados con diferentes obligaciones establecidas en la Ley y en la regulacién aplicable
a contenidos. Por tanto, resulta necesario tratar de conocer las razones por las cuales se dan dichos
presuntos incumplimientos.

2. Los presuntos incumplimientos tienen la potencialidad de incidir en el contenido recibido por los
usuarios o televidentes, maxime cuando son recurrentes, y en consecuencia, pueden verse afectados
alguno de sus derechos.

3. Se presentan multiples inconformidades de parte de los usuarios o consumidores de los contenidos
audiovisuales, las cuales, en ocasiones, no son totalmente resueltas de fondo por algunos
concesionarios y operadores del servicio de television. Si bien, reiteramos no toda inconformidad es
un incumplimiento, si se genera insatisfaccion que deviene en mas quejas y aperturas de actuaciones
administrativas y acciones de tutela.

4. En ocasiones los televidentes o consumidores de contenidos audiovisuales no conocen las normas
aplicables, ni sus derechos, y sus PQR se orientan a plasmar sentimientos basicos generados con
ocasion a una situacion particular. De esto se infiere también la casi inexistencia de una verdadera
audiencia critica.

5. Dado que la magnitud del problema para este proyecto se calcula en funcion de la cantidad y
porcentaje de personas e instituciones que son afectadas por la persistencia de este, puede
determinarse que se presenta una afectacion general a toda la poblacion colombiana.

En linea con lo anterior, para efectos de determinar la magnitud del problema, la CRC advierte que la
materializacion de este marcara una tendencia creciente en las consecuencias prescritas, es decir, que tiene
en cuenta la mayor carga administrativa, la afectacién de los televidentes, la percepcién negativa que tienen
los usuarios frente a los esfuerzos de los operadores o licenciatarios del servicio, asi como la falta concordancia
entre los fines del régimen sancionatorio y los fines del servicio propiamente dicho.
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Los hallazgos mencionados constituyen indicadores del problema planteado y de su magnitud, que motivan
efectuar la revision de las herramientas para el ejercicio de las funciones de inspeccidn, vigilancia y control en
materia de contenidos audiovisuales.

Asi se utilizard como insumo la regulacion existente en materia de contenidos, la informacion recibida por
parte de los operadores y concesionarios y las PQR presentadas por los televidentes o consumidores de
contenidos, entre otras fuentes. Si bien los casos de inconformidad no necesariamente implican un
incumplimiento normativo por parte de los operadores, existen inconformidades que si pueden constituir
incumplimientos. Todo lo anterior con el fin de facilitar la verificacion objetiva y poder hacer una orientacién
acorde a la realidad del sector.

En este sentido, a través de indicadores objetivos, esto es, en datos y evidencia evaluados periddicamente es
posible orientar los mecanismos de promocion al cumplimiento. Esta Comisién inicialmente hara uso de la
informacidon que los operadores y concesionarios del servicio de televisién reportan en relacion con los
contenidos, programacion, Peticiones, Quejas y Reclamos —PQR—, tramite dado a las mismas, defensor del
televidente, parrillas de programacion, programacion de produccién nacional y extranjera, estudios de
audiencias, asi como, de las investigaciones administrativas en curso, para identificar los mayores
incumplimientos e inconformidades que se presentan en el sector donde se promovera la adopcion de
lineamientos y guias para evitar esas situaciones. Circunstancia que generara transparencia y credibilidad
institucional.

De la informacion objetiva que se recopile, se sugiere seleccionar no sélo el incumplimiento o inconformidad
mas reiterada, sino los aspectos que mas impacto generan respecto a los contenidos audiovisuales que se
transmiten, de cara al televidente o consumidor. A partir de dicho analisis, se presentaran los instrumentos
gue promoveran el cumplimiento y la apropiacién de las obligaciones y la participacion ciudadana, de manera
tal que se logre el cumplimiento de estas y un vinculo o enlace entre los operadores, concesionarios y
televidentes o usuarios. Adicionalmente, se estableceran incentivos que permitirdan promover el proceso
mencionado!,

Todo lo anterior se llevara a cabo sin desconocer la facultad sancionatoria de la administracion,
especificamente de la CRC, para imponer los correctivos frente a situaciones donde exista un incumplimiento
de las obligaciones por parte de los operadores y concesionarios del servicio de television.

Se pretende, por supuesto, involucrar a todos los agentes o grupo de valor identificado en el presente
documento. La Tabla 2 (secciéon 6.5.) muestra la manera en que se entiende el perfil de cada uno de los
operadores y concesionarios, asi como el de los receptores de los contenidos.

119 Thidem
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6. PLAN DE GESTION DEL PROYECTO
6.3. Objetivo general

Contar con herramientas de vigilancia y control con enfoque preventivo de contenidos que faciliten el
cumplimiento de los fines y principios del servicio de television.

6.4. Objetivos especificos-

« Identificar las principales causas y dificultades que generan el incumplimiento de las normas legales y
regulatorias en materia de contenidos por parte de los operadores y concesionarios del servicio de
television en Colombia.

« Divulgar las obligaciones en materia de contenidos, asi como las consecuencias sancionatorias que se
generan en caso de incumplimiento.

»  Proponer y/o incorporar instrumentos o herramientas que sirvan de guia para la toma de decisiones
por parte de los operadores y concesionarios del servicio de television (listados de derechos, guias,
manuales e informes, entre otros).

»  Proponer e incorporar mecanismos de comunicacion y acompanamiento entre la CRC y operadores y
concesionarios el servicio de television que permitan un seguimiento constante en el cumplimiento de
las obligaciones a su cargo.

+  Proponer y generar estrategias pedagogicas para mejorar el conocimiento de la norma, asi como de
los derechos del televidente por parte tanto de los operadores y concesionarios del servicio de
television, como de la ciudadania en general, promoviendo la participacion ciudadana.

6.5. Identificacion de los Grupos de Valor

De conformidad con lo desarrollado en el presente documento de diagndstico, el problema identificado impacta
a los agentes del sector que presentan a continuacion:

Tabla No. 2. Identificacion de grupos de valor

1 Asociaciones de Toda organizacion social sin Alto Alto
ciudadanos animo de lucro, constituida
televidentes, ligas de formalmente por un ndmero
televidentes o de plural de personas, cuyo objeto
usuarios del servicio social principal sea la
publico de television realizacion de actividades
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Operadores
concesionarios

servicio television

Televidentes,
usuarios,
consumidores
Asociaciones
gremios
operadores
television

Ministerio
Tecnologias de
Informacion vy
Comunicaciones
MINTIC

y
del

de
de

de
la
las

Superintendencia de
Industria y Comercio -

SUPERINDUSTRIA

RTVC - Sistemas de

Medios Publicos

relacionadas con la
participacion de la ciudadania
en la vigilancia y control del
servicio publico de television,
Yy, €n general, el ejercicio de los
derechos y deberes
ciudadanos frente a dicho
Servicio.

Persona juridica publica o
privada, con o sin animo de
lucro, que presta el servicio

publico de television en
cualquiera de sus
modalidades.

Persona natural o juridica

consumidora de contenidos

Agrupaciones donde participen
operadores del servicio publico
de television en cualquiera de
sus modalidades y niveles de
cubrimiento.

La Subdireccion de Vigilancia y
Control es el area que exige el
cumplimiento de la regulacion
que expida la CRC en temas
diferentes a contenidos. No
obstante, en aras de dar
claridad respecto a las
obligaciones aplicables a cada
servicio, se podria trabajar de
manera conjunta.

La Direccién de Investigacion
de Proteccién de Usuarios de
Servicios de Comunicaciones
es la que exige el cumplimiento
de la regulacién que expida la
CRC en el tema de proteccion
a usuarios del servicio de
television por suscripcion 'y
comunitaria.

Si bien es un operador, para el

presente proyecto, se
considerara de manera
independiente, como la
Entidad encargada de

programar, producir y emitir

El futuro

es de todos

Alto Alto
Medio Medio
Medio Medio
Medio Medio

Bajo Bajo

Alto Alto
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los canales publicos de
Television Nacional: Senal
Colombia, Canal Institucional;
al igual que las Emisoras
Publicas Nacionales, Radio
Nacional de Colombia y
Radionica.
9 Otras entidades del ICBF, Defensoria del Pueblo, Medio Medio
orden nacional | Ministerio de Educacion

relacionadas con la Nacional, Ministerio de Cultura.
proteccion de los
derechos de los nifos
y de la familia
10 Defensor del Interlocutor principal entre la Medio Medio
televidente audiencia y los canales de TV
abierta asi como operadores
privados. Representa y vela
por los intereses  del
televidente dentro del canal.

11 Creadores de | Creadores 0 empresas Medio Medio
contenidos independientes creadoras de
audiovisuales contenidos audiovisuales.

12 Academia Expertos y académicos Medio Bajo

interesados en el desarrollo de
politicas publicas de los
servicios audiovisuales

Elaboracion CRC

6.6. Consulta sectorial

Siguiendo la metodologia de Analisis de Impacto Normativo (AIN), con este documento la CRC busca validar
con los agentes interesados el problema identificado, asi como sus causas y consecuencias. Los comentarios
a este documento de formulacion del problema seran insumo para todos los analisis que la CRC desarrollara
frente a la posibilidad de una propuesta regulatoria en esta tematica. En este sentido, es relevante aclarar que
este documento constituye el inicio del ejercicio regulatorio y, por tanto, no se plantean alternativas
regulatorias, las cuales, de considerarse necesario, se plantearan en etapas posteriores, de acuerdo con los
pasos de la metodologia AIN que ha sido implementada por esta Comision. Los interesados podran enviar sus
comentarios y respuestas al cuestionario incluido en el documento, hasta el viernes 31 de julio de 2020 al
correo proyectomodelodevigilanciapreventiva@crcom.gov.co

Con el objetivo de orientar la publicacién del presente documento, amablemente solicitamos contestar las
siguientes preguntas al momento de realizar sus comentarios:
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¢Esta de acuerdo con el problema definido enestedocumento? En caso de no estar de acuerdo,

explique sus motivos, aporte evidencia al respecto y proponga un problema alternativo.

2. ¢Considera que las causas planteadas en este documento son las que generan el problema definido?
¢Adicionaria una causa para dicho problema? En caso afirmativo, por favorindicarla y justificarla.

3. ¢(Considera que las consecuencias expuestas en el presente documento tienen relacién directa con la
materializacion del problema? éAdicionaria una consecuencia a dicho problema? En caso afirmativo, por

favor indicarla y justificarla.

4, ¢(Considera que existen otros grupos de valor que deben tenerse en cuenta en el desarrollo del proyecto
regulatorio? Si es asi, por favor indique cuales.

5. ¢Cuales alternativas regulatorias (y no regulatorias) considera pertinentes para resolver el problema

identificado?

6. Indique las observaciones y/o comentarios adicionales que considere pertinente mencionar en relaciéon
con el proyecto regulatorio Modelo de vigilancia y control con enfoque preventivo de contenidos.
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