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PROLOGO

Los consejos audiovisuales, como autoridades independientes de requlacion, se
integran en el marco del régimen de la radiodifusiéon sonora y televisiva, un ambito
donde existe una distribucion competencial entre el Estado y las comunidades aut6-
nomas. EL Consejo Audiovisual de Navarra (CoAN), creado en 2001, cuenta con un
amplio potencial de implantacién y desarrollo. Sin embargo, durante sus afios de ac-
tividad han ido surgiendo cuestiones relacionadas con la interpretacion de distintos
articulos de la Ley Foral 18/2001, por la que se regula la actividad audiovisual en
Navarra y se crea el Consejo Audiovisual de Navarra, en lo que se refiere a la delimi-
tacion competencial entre el propio CoAN y el Gobierno de Navarra.

La existencia de autoridades independientes de regulacién audiovisual en el or-
denamiento juridico espafiol es una realidad muy reciente, y demanda una refle-
xién sobre temas de distinta naturaleza y alcance. Por ello, el CoAN ha considera-
do oportuno realizar este estudio comparado con el objetivo de analizar su
naturaleza juridica, determinar y justificar sus competencias, fijar su dimension
constitucional como garante de las libertades de expresion y de informacion, y
considerar su cometido como instrumento de participacion de los ciudadanos y pro-
motor de la realizacion de unos estandares de calidad en los contenidos audiovi-
suales.
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LISTADO DE ABREVIATURAS

AAI: Autoridades Administrativas Independientes

AGCOM: Autorita per la Garanzie nelle Comunicazioni (Autoridad para la Garantia de
las Comunicaciones, Italia)

ALM: Arbeitsgemeinschaft der Landesmedienanstalten (Consorcio de las Autoridades
de los Lander en Medios de Comunicacién, Alemania)

BLM: Bayerische Landeszentrale fiir neue Medien (Alemania)

BSC: Broadcasting Standards Commission (Reino Unido)

CAA: Consejo Audiovisual de Andalucia (Espafia)

CAC: Consejo del Audiovisual de Catalufia (Espaia)

CE: Constitucion Espaiiola

CoAN: Consejo Audiovisual de Navarra (Espafia)

CSA: Conseil Supérieur de l'Audiovisuel (Francia)

Directiva 2007/65/CE: Directiva de Servicios de Medios Audiovisuales

EOFCoAN: Estatuto Organico y de Funcionamiento del Consejo Audiovisual de Na-
varra

ITC: Independent Television Commission (Reino Unido)

LF 18/2001: Ley Foral 18/2001, de 5 de julio, por la que se regula la actividad
audiovisual en Navarra y se crea el Consejo Audiovisual de Navarra

LICA: Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa

LRJIPAC: Ley 30/1992, del Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo Com(n

LfM: Landersanstalt Fiir Medien Nordrhein-Westfalen (Alemania)

LORAFNA: Ley Organica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra, 13/1982

LPR Hesse: Hessische Landesanstalt Fiir Privaten Rundfunk Und Neue Medien (Ale-
mania)

Ofcom: Office of Communications (Oficina de Comunicaciones, Reino Unido)

TC: Tribunal Constitucional






INTRODUCCION

EL Consejo Audiovisual de Navarra (CoAN) se constituy6 en 2002, a partir de la
Ley Foral 18/2001, de 5 de julio, que requla la actividad audiovisual en Navarra y
crea el Consejo Audiovisual de Navarra (LF 18/2001), con las funciones de:

1. Garantizar y promover el respeto a los valores y principios constitucionales
y, en especial, la proteccion del pluralismo, la juventud y la infancia.

2. Garantizar los derechos de los usuarios de la comunicacion social.

3. Velar por el cumplimiento de la legislacion, las reglamentaciones y cuales-
quiera otras normas reguladoras de la produccion, programacion y publici-
dad, en el sector audiovisual en Navarra, tal y como sefiala su articulo 20.

Esta incorporacion del CoAN a la Comunidad Foral de Navarra demandaba una
reflexion sobre temas de distinta naturaleza y alcance. No existia ningin estudio
previo publicado, y los actuales, mas centrados en la figura del Consejo Audiovi-
sual en Espafia, son escasos y, en términos generales, estan dedicados a aspectos
puntuales de su organizacion y de sus funciones. La investigacion que ahora pre-
sento viene a cubrir este casi-vacio doctrinal, desde una perspectiva interdiscipli-
nar —Politica Audiovisual, Derecho de la Informacién, Derecho Constitucional y Ad-
ministrativo- y un enfoque comparado, situando al CoAN, sus funciones vy
competencias, en el contexto europeo de la regulacién del sector audiovisual.

La LF 18/2001 define el CoAN como una Autoridad Independiente, es decir, un
ente instrumental de la Administracién autonémica, al que se le atribuye la garan-
tia de los valores y principios constitucionales en juego en la comunicacién audio-
visual. Si las notas de independencia y autonomia se subrayan con especial inte-
rés, en el sentido de neutralidad respecto al poder politico, su mision de garantizar
los derechos de los usuarios de la comunicacién social justifica su funcién de con-
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EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

trol sobre determinados aspectos de los medios de comunicacién. Pero ;como se
garantiza esa independencia? ;Sobre qué elementos de su organizacion, financia-
cién, eleccion de sus miembros, ejecucion de funciones puede medirse su neutra-
lidad frente a intereses de partidos politicos o de industrias del sector audiovisual?
Son algunas de las cuestiones centrales a las que se trata de dar respuesta en las
paginas que siguen.

La dimensién constitucional de parte de las funciones del CoAN es un indice de
su relevancia como regulador del sector. En su desarrollo concreto, se trata de fun-
ciones que van mas alla de la clasica actividad de policia o de ordenacion: funcion
consultiva, mediadora y arbitral, y de interlocutor autorizado en el sector audiovi-
sual —por sus condiciones presupuestas de ser neutral e independiente y por su es-
pecializacion técnica-. EL CoAN cumple estas funciones a partir del reconocimien-
to de las potestades normativa -en sentido amplio porque no puede dictar normas
reglamentarias—, sancionadora —que incluye las de control e inspeccidon-, de infor-
macion preceptiva en relacion al otorgamiento de concesiones de radio y televi-
sién y de renovacion de las concesiones, registral, arbitral y de emisién de infor-
mes. Funciones y competencias que se estudian aqui desde las perspectivas
constitucional y administrativista.

También el fenémeno del desarrollo de las tecnologias de la informacion exige
una identificacion clara del papel del CoAN, algo que sblo puede alcanzarse a par-
tir de cierto desarrollo doctrinal sobre la institucion. El estudio comparado de otras
autoridades audiovisuales —como son, CSA (Conseil Supérieur de lAudiovisuel) en
Francia, Ofcom en el Reino Unido, AGCOM (Autorita per le Garanzie nelle Comunica-
zioni, Autoridad Italiana para la Garantia de las Comunicaciones) en Italia, o ALM
(Arbeitsgemeinschaft der Landesmedienanstalten, Consorcio de las Autoridades de
los Lander en Medios de Comunicacién) en Alemania-, pone de manifiesto la im-
portancia que tiene el CoAN como 6rgano independiente.

Al mismo tiempo, el hecho de que la mayoria de las autoridades audiovisuales
en Europa sean de ambito nacional, con la excepcion del ALM aleman, suscita la
cuestion de la supervivencia del CoAN en su actual marco autondmico. Definir muy
bien la naturaleza juridica del organismo navarro es clave para evitar futuros sola-
pamientos de competencias con una autoridad nacional para Espaiia, en el caso de
que esta llegara a crearse.

Los objetivos que trazaron desde el principio el curso de nuestra investigacion
fueron los siguientes:

12



Introduccion

1) Realizar un estudio sobre la naturaleza juridica del CoAN y su régimen.

2) Determinar y justificar sus competencias, como institucion independiente
creada por Ley Foral navarra.

3) Fijar su dimensién constitucional como garante de las libertades de expre-
sion y de informacion, y del derecho de creacion de empresas audiovisuales.

4) Llevar a cabo un estudio comparativo de las altas autoridades audiovisuales
europeas, prestando especial atencién a aquellas funciones que podrian im-
plementarse en el CoAN; por otro lado, al constituir esta autoridad autoné-
mica una excepcion en el marco europeo —donde la mayoria de las autorida-
des audiovisuales son nacionales, salvando el caso de Alemania con el ALM
(Arbeitsgemeinschaft der Landesmedienan-stalten)- interesaba delimitar las
funciones y competencias exclusivas del CoAN, con el fin de evitar futuros
solapamientos con un posible Consejo Audiovisual nacional.

5) Analizar el papel del CoAN como instrumento de participacion de los ciuda-
danos y promotor de la realizacién de unos estandares de calidad en los con-
tenidos audiovisuales.

Y a estos nlcleos tematicos responden los capitulos del libro £l Consejo Audio-
visual de Navarra. Sus funciones y competencias en el contexto europeo de regula-
cion del sector audiovisual. Por razones de coherencia, la redaccion del texto par-
te de los capitulos de contexto y de referencia de politica audiovisual europea
—capitulos 1y 2- para, a continuacion, abordar la figura del CoAN como Consejo
audiovisual autonémico, en su organizacién, misiones, funciones y competencias
—capitulos 3, 4y 5-.

La nueva Directiva de Servicios de Medios Audiovisuales (Directiva 2007/65/CE)
plantea el reto de adaptar el marco reqgulador a las nuevas tecnologias incorpora-
das a la transmision de servicios de comunicacion audiovisual, de forma que se ve-
le por las condiciones 6ptimas de competitividad y seguridad juridica para los ser-
vicios e industrias de los medios de comunicacion, a la vez que se respete la
diversidad cultural y lingiiistica. Con este proposito promueve la coexistencia de
sistemas de legislacion, regulacion y autorregulacion. Prescindir de los parametros
europeos —que sin duda rompen una organizacion rigida de la actividad audiovi-
sual- conduce a interpretaciones muy limitadas tanto de las leyes de creacion de
Autoridades audiovisuales como de la figura misma del CoAN.
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EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

Nuestra investigacién ha entrado de lleno en las cuestiones problematicas que
plantean estas autoridades reguladoras del audiovisual, con la pretension de con-
tribuir al debate aportando, en la medida de lo posible, un mayor conocimiento de
la realidad de los Consejos Audiovisuales, y, muy en particular, del CoAN.

Ana Azurmendi
Pamplona, 16 de diciembre de 2008
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1. EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE
NAVARRA, UNA AUTORIDAD
INDEPENDIENTE DEL SECTOR
AUDIOVISUAL.

REFERENCIA COMPARADA

Ana Azurmendi






1.1. INTRODUCCION

El propdsito de este capitulo es mostrar otros modelos de Autoridades indepen-
dientes del audiovisual semejantes al Consejo Audiovisual de Navarra (CoAN). La fi-
gura misma de “Autoridad Independiente” como 6rgano administrativo especial
ofrece, ademas de cierta novedad -compartida por entidades tipo la Comision del
Mercado de Valores, la Agencia de Proteccion de Datos o la Comision del Mercado
de las Telecomunicaciones-, peculiaridades en cuanto a institucién, gobierno, com-
petencias y miembros.

Por lo tanto, el CoAN también resulta interesante desde esta perspectiva. La
comparacion con otras modalidades de Autoridades independientes del Reino Uni-
do, Estados Unidos y Francia aporta no s6lo una referencia de conocimiento des-
criptivo sobre la diversidad de organizaciones administrativas en otros paises, si-
no también la certeza de que los Consejos Audiovisuales son parte de un
movimiento descentralizador de las Administraciones Plblicas que afecta a una ma-
yoria de paises democraticos occidentales.

Pero el CoAN es objeto de este trabajo sobre todo como drgano regulador del au-
diovisual. Desde este punto de vista, la mirada a Autoridades del audiovisual que hoy
gozan del mayor prestigio, como son Ofcom en el Reino Unido, el CSA en Francia y AG-
COM en Ttalia, permiten comprender mejor la mision y naturaleza del CoAN. Con la li-
mitacion de ser reguladores s6lo de la radio y television privadas, las 14 Autoridades
de lo audiovisual de los Estados (Ldnder) alemanes ofrecen un modelo diferente de or-
ganizacion requladora, en una equilibrada articulacion de lo federal y lo regional.

En Espafia no existe aln una Autoridad audiovisual central, pero algunas autoné-
micas, en mayor o menor medida, han comenzado a ocupar su espacio propio. Todo
parece indicar que se optara por un modelo de autoridad nacional -ain se descono-
ce con qué competencias— que coordinara aspectos basicos de las Autoridades auto-
noémicas, o por lo menos aquellas cuestiones que necesariamente traspasan el limite
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regional. El resquicio para la duda persiste y, con ella, la incertidumbre sobre qué ti-
po de institucioén ganara terreno en el caso de Espafa: si un modelo centralizado -ti-
po Ofcom, CSA o AGCOM- o descentralizado como las autoridades reguladoras alema-
nas. En las paginas que siguen se incluyen las referencias a todos ellos, como
contexto para los requladores del audiovisual, y, en concreto, para el CoAN.

1.2. EL CoAN COMO AUTORIDAD INDEPENDIENTE

La LF 18/2001, de 5 de julio, crea y regula el CoAN como “autoridad independien-
te” que se convierte en “la autoridad audiovisual de Navarra” (predmbulo de la Ley).

En coherencia con esa definicion como autoridad independiente, la LF 18/2001
declara su autonomia funcional y organica en el articulo 21.1: “El Consejo Audio-
visual de Navarra se configura como un ente de derecho pdblico, con personalidad
juridica propia, independiente de las Administraciones Piblicas, con plena capaci-
dad, y autonomia organica y funcional para el ejercicio de sus funciones”.

En el articulo previo (articulo 20), se concreta su objetivo principal como ga-
rante de valores y principios constitucionales, a la vez que se precisan sus compe-
tencias dirigidas a realizar en la practica esa garantia:

1. "Se crea el Consejo Audiovisual de Navarra como 6rgano independiente en-
cargado de garantizar y promover el respeto a los valores y principios cons-
titucionales, y en especial, la proteccion del pluralismo, la juventud y de la
infancia.

2. Es el 6rgano encargado de garantizar los derechos de los usuarios de la co-
municacion social y en ese sentido velara por la transparencia en la titulari-
dad de los medios audiovisuales y hara las funciones de 6rgano mediador en-
tre la industria audiovisual y los intereses socioculturales.

3. ElL Consejo Audiovisual de Navarra es también el 6rgano competente para ve-
lar por el cumplimiento de la legislacién, las reglamentaciones y cualesquie-
ra otras normas reguladoras de la produccién, programacién y publicidad, en
el sector audiovisual en Navarra”.

1.2.1. Fundamento constitucional de los Consejos Audiovisuales

El Consejo Audiovisual de una Comunidad Foral adopta el modelo de distribucién
de competencias y funciones existentes en otros modelos de Autoridades Adminis-
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trativas Independientes (AAI), como es, por ejemplo, la Agencia de Proteccion de
Datos (con su version autondmica en los casos de Madrid -Ley de la Asamblea de
Madrid 13/1995, de 21 de abril- y Catalufia -Ley del Parlamento Catalan 5/2002,
de 19 de abril-, con respecto al derecho fundamental de autodeterminacion infor-
mativa, o de proteccion de datos personales). La peculiaridad en el caso de los Con-
sejos Audiovisuales autondmicos es que adn no se ha creado un Consejo Audiovi-
sual de ambito nacional. Sin embargo, tal y como refiere la LF 18/2001, el CoAN
adquiere su plena justificacion precisamente por los valores constitucionales que
pretende garantizar. Valores que no se cifien a un (nico derecho fundamental reco-
nocido por la CE, sino al conjunto de principios constitucionales que intervienen
en la actividad de la comunicacién audiovisual.

Quizas la primera cuestion que se plantea ante este tipo de correlacion dere-
chos fundamentales-autoridades independientes que velan por su garantia es: ;El
simple reconocimiento constitucional de un derecho fundamental justifica la exis-
tencia de estas instituciones? ;No deberia ser un requisito para su justificacion que
la CE las hubiera previsto?

A este respecto, SALvADOR MARTINEZ recuerda que la CE “sélo reconoce de forma
expresa la autonomia de las Universidades pero, evidentemente, de la interpreta-
cién constitucional de los derechos fundamentales, si puede deducirse la necesidad
de crear otras autoridades independientes”' como serian los Consejos Audiovisua-
les. “Conviene aclarar —prosigue- que la CE no exige que se cree una autoridad in-
dependiente” para el ejercicio de todas aquellas funciones relacionadas con un de-
recho fundamental, puesto que, en dltima instancia, toda funcion pablica esta
relacionada de un modo y otro con la garantia de alg(n derecho”. Y RALLO LOMBARTE
se pregunta sobre la misma materia: “;Puede el legislador sustraer, sin habilitacién
constitucional expresa, a la direccion gubernamental ambitos de gestion pablica?
¢Existe una ‘reserva’ constitucional a favor del Gobierno que impida dicho desapo-
deramiento? ;Son estas administraciones, en verdad, independientes del Gobierno?
(...) ¢Resulta constitucionalmente admisible la ‘independizacién’ supraestatal de
esferas administrativas internas?”2.

Este mismo debate fue mas alla de la reflexién doctrinal en el caso del Consejo
Audiovisual de Francia (Conseil Supérieur de lAudiovisuel, CSA); el Primer Ministro

' SALVADOR MARTINEZ, M., Autoridades Independientes, Ariel, Barcelona, 2002, p. 266.
2 RaLLo LoMmBARTE, A., La constitucionalidad de las administraciones independientes, Tecnos, Madrid,
2002, p. 23.
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Francois Miterrand encabezé un intento de constitucionalizarlo, introduciendo en
la Constitucion francesa un nuevo precepto que reconocia la creacién de un orga-
nismo independiente, cuya composicion y funciones serian fijadas por ley organi-
ca, con la funcién de garantizar la libertad y el pluralismo de la comunicacién so-
cial’. Al final, el Consejo Audiovisual francés qued6 definido como una Autoridad
Independiente y no como un érgano constitucional, que era lo que se habia pre-
tendido.

EL Tribunal Constitucional espafiol (TC) ha interpretado que la “independencia”
de alguna de las autoridades independientes existentes, como la Agencia de Pro-
teccion de Datos, responde a una exigencia constitucional, aunque la Agencia co-
mo tal no constituya una demanda inserta en el reconocimiento del derecho fun-
damental a la proteccion de datos personales o de autodeterminacion informativa.
EL CoAN se situaria en esta misma linea de la Agencia de Proteccion de Datos.

1.2.2. La caracteristica esencial de la independencia de los Consejos
Audiovisuales

EL CoAN se presenta como un ente instrumental de la Administracion, al que se
le atribuye la garantia de los valores y principios constitucionales en juego en la
comunicacién audiovisual. Si las notas de independencia y autonomia se subrayan
con especial interés, en el sentido de neutralidad respecto al poder politico, su mi-
sion de garantizar los derechos de los usuarios de la comunicacién social justifica
su funcion de control sobre determinados aspectos de los medios de comunicacion.

GARCiA DE ENTERRTA y FERNANDEZ RoDRIGUEZ, a proposito de este tipo de érganos, afir-
man que su “creacion por el legislador no responde ya a un propésito de eludir, en
aras de una eficacia nunca acreditada, las sujeciones propias del Derecho Adminis-
trativo, sino, mas bien, a una voluntad consciente de ‘neutralizar’ politicamente su
gestion, apartando ésta, en lo posible, de la lucha partidista™.

En el mismo sentido, SALVADOR sefiala, citando a SALA ARQUER, que se trata de “es-
tablecer centros de decision en los que ciertas funciones, materialmente integra-
das en el ejecutivo, queden sustraidas por el legislador a la influencia de las ma-
yorias politicas [porque] estos organismos deben ser independientes para asegurar

> RALLO LomBARTE, A., “Garantia del pluralismo informativo en Francia. EL Conseil Supérieur de 'Au-
diovisuel”, en Revista Espariola de Derecho Constitucional, n. 58, 2000, pp. 93-118.

* GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.-R., Curso de Derecho Administrativo, vol. I, Thomp-
son-Civitas, Madrid, 2006, 132 ed., p. 426.
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su neutralidad, y deben ser neutrales, porque de quedar abandonados a las fuerzas
politicas mayoritarias en cada momento, podrian ponerse en peligro algunos valo-
res superiores, esenciales al mismo orden constitucional™.

La necesidad de independencia respecto a la actividad gubernamental -“mas
propia de las luchas partidistas por la consecucién del poder politico y, como tal,
perfectamente mutable segin los intereses del partido o coalicion en el poder”e-
exige delimitar cuales son las actividades o funciones que deben alejarse de la pug-
na de partidos.

Como considera FERNANDEZ RODRIGUEZ, es necesario que “la neutralidad venga
exigida por la realidad, avalada por un apreciable consenso social y que se sus-
tente en algln valor constitucionalmente relevante”. En su opinion, “las autori-
dades independientes que hoy existen se han creado para cumplir dos tipos de
funciones: o bien funciones que tienen como fin garantizar el ejercicio efectivo
de un derecho fundamental, o bien funciones de caracter econémico o técnico re-
lacionadas con la regulacién y supervision de ciertos sectores de actividad priva-
da”’.

La independencia de una Autoridad de este tipo debe poder medirse en el des-
pliegue de la actividad propia a partir de ley que la crea y regula. Desde este pun-
to de vista, el CoAN deberia cumplir con las notas de:

a) reconocimiento de una personalidad juridica propia;

b) creacion y disolucion por ley, que, en opinién de GARCIiA LLoveT, es una de las
notas definitorias de las Autoridades Independientes®;

c) autonomia funcional y orgdnica, “garantizada a través de una serie de medi-
das de organizacion (...) dirigidas a garantizar la autonomia funcional y per-
sonal (...) prohibiendo que el Gobierno dé érdenes e instrucciones, estable-
ciendo causas tasadas de cese para evitar la remocion discrecional de sus

5 SALVADOR MARTINEZ, M., Autoridades..., 6p. cit., p. 265, cita a SALA ARQuer, J.M., “El Estado neu-
tral. Contribucién al estudio de las administraciones independientes”, en Revista espafiola de derecho
administrativo, n. 42, 1984, p. 414.

¢ Ihid.

7 FERNANDEZ RoDRiGUEZ, T.-R., “La autonomia de los Bancos Centrales”, en Papeles de Economia Es-
pafiola, n. 43, 1990, p. 9.

® GARciA Lover, E., “Autoridades administrativas independientes y Estado de derecho”, en Revista
de Administracion publica, n. 131, 1993, p. 95.
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miembros, y también, aunque en menor medida, limitando la intervencion
del Gobierno en el nombramiento de estas ‘autoridades™, en palabras de SaL-
VADOR MARTINEZ’;

d) y autonomia financiera, nota en la que coinciden la mayoria de trabajos so-
bre el tema™.

Criterios aplicables con plenitud al CoAN. Su Estatuto Organico y de Funciona-
miento (EOFCoAN), BON 72, de 9 de junio de 2003, explicita el sentido de la ex-
presion “independencia de las Administraciones Plblicas” empleada por la LF
18/2001, al manifestar que “en atencién a su autonomia organica, el Consejo Au-
diovisual de Navarra no dependera de ninguna institucion de la Comunidad Foral de
Navarra ni se integrara en ningln departamento de la Administracion de la Comu-
nidad Foral de Navarra”; y en cuanto a la autonomia funcional, refiere que el CoAN
“toma sus decisiones con total independencia de los drganos a los que asesora e
informa”.

Por otro lado, el articulo 26 de la LF 18/2001 deja claro que sus decisiones po-
nen fin a la via administrativa.

1.3. OTRAS AUTORIDADES INDEPENDIENTES DE REFERENCIA
COMPARADA

Las Autoridades Independientes, relativamente novedosas en la organizacion
administrativa espafiola, han adoptado formulas en su concepto, sus caracteristi-
cas y sus funciones provenientes de otras instituciones semejantes de otros paises.
Las que mas han influido en su configuracion han sido los quangos del Reino Uni-
do, las Agencias Independientes de Estados Unidos y, con una mayor proximidad en
el tiempo, las Altas Autoridades francesas.

° SALVADOR MARTINEZ, M., Autoridades..., 6p. cit, p. 289.

10 Ihid., nota 347, en la que hace referencia entre otros a GARcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RoODRi-
GUez, T.-R., Curso de Derecho..., 6p. cit., p. 426; BETANCOR RoDRiGUEZ, A., Las Administraciones indepen-
dientes, Tecnos, Madrid, 1994, p. 188; Jiménez De CIsNeros, J., Los organismos autonomos en el derecho
plblico espafiol: tipologia y régimen juridico, INAP, Madrid, 1987, p. 312 y ss.; MAGIDE HERRERO, M., Li-
mites constitucionales de las Administraciones independientes, INAP, Madrid, 2000, p. 83; SANTAMARIA
Pastor, J.A., Principios de Derechos Administrativo, vol. I, Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid,
1998, pp. 662-663.

" Alemania también tiene su propio modelo de Autoridad independiente con las Selbstverwaltungs-
trdgern o instituciones titulares de “autoadministracién” desde principios del siglo XIX. Si en un
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1.3.1. Los “Quangos” en el Reino Unido

En el Reino Unido se denomina quango (non governmental quasi autonomous or-
ganization) a las agencias no gubernamentales de diferentes tipos que se genera-
ron principalmente a principios del siglo XX. Como estudia SALvaDoR MARTINEZ, “a lo
largo de la historia juridico-constitucional britanica, la creacién de este tipo de or-
ganismos ha sido una estrategia utilizada tanto por el Parlamento como por la Co-
rona para limitar el &mbito de actuacion del otro poder, o el del Gobierno. Hasta la
Guerra Civil (1642-1649) fue la Corona quien cred una complicada red de érganos
locales, tribunales y otros 6rganos especiales que formalmente actuaban con auto-
nomia, pero que, de facto, estaban controlados por el Monarca. A partir de enton-
ces, sin embargo, fue el Parlamento el que dirigid la creacién de numerosos orga-
nismos de nivel local que disfrutaban de un alto grado de autonomia para el
desempefio de sus funciones”.

Son organismos piblicos pero actian “fuera de la estructura de los departamen-
tos ministeriales, disfrutan del nivel mas alto de autonomia respecto del Parlamen-
to y, en parte, también del Gobierno, y desarrollan funciones en unos casos regu-
ladoras, en otros de prestacion de servicios, y, en otros, llevan a cabo funciones
asesoras o de caracter parajudicial”. Una de sus principales caracteristicas es la
heterogeneidad de modelos, algo que se justifica desde el punto de vista de la ne-
cesaria capacidad de adaptacion a los fines para los que es creado cada uno de
ellos. Asi, tienen esta naturaleza organismos como la British Broadcasting Corpora-
tion (BBC) y, actualmente, el Office of Communications (Ofcom), que actfian en el
ambito de los medios de comunicacion y de las telecomunicaciones, en los que se
ejercen derechos y libertades fundamentales; los Milk Marketing Boards, porque se
quiere que la regulacién de ciertos mercados, como éste, no sea politica; y los co-
legios profesionales, que se crean para que sean los propios ciudadanos afectados,
con autonomia, los que regulen determinadas actividades o profesiones liberales'.

Su principal objetivo es “garantizar una cierta ‘neutralidad” o ‘imparcialidad” en
el ejercicio de una funcién y para ello es preciso atribuir dicha funcién a un orga-

primer momento constituian entes de base territorial, en la segunda mitad del XIX ya se acercaron
mas a una entidad caracterizada por su autonomia funcional. Cfr. SALvADOR MARTINEZ, M. Autoridades In-
dependientes, Colex, Madrid, 2005.

2 Ibid., p. 41.

© Ihid., p. 55.

 Thid.

23



EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

nismo ‘alejado’ (‘independiente’) de los 6rganos politicos del Estado; por eso se
afirma que los quangos son bodies which are ‘at arm’s length from the Government’
(organismos fuera del alcance del Gobierno) y esta es su caracteristica fundamen-
tal, com(n a la enorme variedad de quangos”*. Este argumento se ha utilizado en
casos de muy diferente naturaleza. Como afirma RaLLO LoMBARTE, la “descentraliza-
cion/atomizacion es la idea-fuerza que inspira la organizacion de los servicios pu-
blicos britanicos” donde tienen perfecta coherencia estos entes “en constante evo-
lucién” que “ni tienen caracter exclusivamente administrativo ni son enteramente
independientes™®.

A partir de 1978 -aiio en el que por primera vez estas agencias comienzan a ser
llamadas quangos- surgieron las “voces criticas sobre su excesivo nlmero, aproxi-
madamente quinientos en aquel entonces” y sobre “los problemas que su funciona-
miento planteaba debido al escaso control que se ejercia sobre su actividad”".

1.3.2. Las Agencias Independientes de Estados Unidos

En opinion de RALLO LoMBARTE, “las Independent Agencies americanas constituyen
el referente paradigmatico seguido en el continente europeo para perfilar las nue-
vas administraciones independientes”'®. Y esto a pesar de que, tal y como ocurre
con el modelo de los quangos, su coherencia dentro de un sistema de administra-
cién plblica alejado de las administraciones continentales europeas haga que se
incorporen mas su filosofia y algunas de sus notas, que el modelo en si.

En los Estados Unidos, la Administracion no se cre6 de forma ordenada y siste-
matica, conforme a un esquema previo, sino como respuesta a las necesidades con-
cretas de cada momento, en un contexto social, econémico y politico muy diferen-
te al europeo™. Por otro lado, la relacion entre Administracién y Gobierno “no
constituye una unidad de estructura jerarquica”, de subordinacién de la primera al
Ejecutivo, “sino que esta formada por ‘agencias’, un concepto abierto y flexible que
abarca una enorme cantidad de organismos plblicos con personalidad juridica pro-
pia y con regimenes juridicos diferentes”?.

15 Ibid.

16 RALLO LOMBARTE, A., La constitucionalidad de las administraciones independientes, Tecnos, Madrid,
2002, pp. 30-31.

7 Ibid., p.335.

16 Thid., p. 39.

1 Ibid., p. 90

20 Thid.
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El calificativo “independientes” referido a un determinado modelo de agencia
significa que “poseen un determinado grado de ‘independencia’ respecto del Presi-
dente, que no puede ejercer sobre ellas el mismo control que ejerce sobre las res-
tantes agencias administrativas, ni puede cesar discrecionalmente a sus miem-
bros”*'. Una particularidad de la organizacion administrativa estadounidense es el
hecho de “que el nombramiento de todos los ministros y altos cargos de la Admi-
nistracion requiera la ratificacion del Senado, y que todos los cargos inferiores se-
an nombrados por el Congreso, que es el competente para crear y organizar a la Ad-
ministracion”*.

En cualquier caso, a mediados del siglo XX el debate sobre la constitucionalidad
de las Agencias Independientes fue importante: “parte de la doctrina cuestionaba
la constitucionalidad de estas agencias argumentando, en primer lugar, que su exis-
tencia era contraria a la distribucion de poderes entre la Federacion y los Estados,
y al principio de la separacion de poderes; y, en segundo lugar, que, al privar al
Presidente de la facultad de cese discrecional de los miembros de las ‘agencias in-
dependientes’, éste no podia ejercer la funcion que la Norma Suprema le encomen-
daba y, ademas, como consecuencia, se producia una dispersidon organizativa y de
politicas pdblicas, asi como un aumento considerable de heterogeneidad en el sis-
tema administrativo”*.

Las criticas cambiaron de sesgo en los ochenta; las acusaciones incidieron en-
tonces en la ineficacia, la descoordinacion y la captura de las agencias por los in-
tereses de los sectores regulados. La consecuencia inmediata fue la de reabrir el
debate sobre su régimen juridico y, a la postre, asimilar gran parte de las agencias
independientes existentes con las agencias ejecutivas, perfectamente integradas en
el poder ejecutivo®.

Las caracteristicas esenciales de las agencias independientes en la actualidad,
en opinion de SALVADOR MARTINEZ, son:
¢ “Los miembros son nombrados por el Presidente con la ratificacion del Senado,

¢ Los miembros s6lo pueden ser cesados por el Presidente en los supuestos ta-
sados en la ley,

2 Ibid., p. 97.

22 Thid.

» Ihid., p. 97.

2 Cfr. Ibid., p. 98
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® Los nombramientos suelen hacerse por un tiempo superior al del mandato
presidencial y, ademas, se renuevan por partes,

e Estan dirigidas por 6rganos colegiados que toman las decisiones por mayoria,

e Ejercen competencias legislativas, ejecutivas y parajudiciales, normalmente
para la requlacion de un sector privado”?.

Como nota comin con todas las Agencias Independientes, destaca la de su
“neutralidad”, sobre la que SALVADOR MARTINEZ comenta: “Con caracter general se afir-
ma que la funcién atribuida a las ‘agencias independientes’ debe desarrollarse con
imparcialidad y neutralidad, al margen de interferencias politicas. Esta idea se for-
muld a partir de una experiencia concreta de corrupcion. En los Estados Unidos, a
la vista de la situacién en que se encontraban los organismos pablicos a finales del
siglo XIX, ocupados sobre todo en la compraventa de votos, se consider6 que la re-
gulacién y el control de la actividad privada en un sector de especial trascenden-
cia econémica, como el ferrocarril, no podia atribuirse a los organismos piblicos
existentes, sino que para ello habia que crear una institucion que actuase ‘libre de
interferencias politicas’.

Asi se cre6 la primera Independent Agency. Desde entonces se considera que las
‘autoridades’ encargadas de la funcion ‘requladora” deben actuar al margen de in-
terferencias politicas (...). Por dos motivos. En primer lugar, porque se trata de una
funcion relativa a la requlacion y el control de actividades econémicas, y en los Es-
tados Unidos se sostiene, ya desde finales del siglo XIX, que los mecanismos pro-
pios de la toma de decisiones politicas no son adecuados para la toma de decisio-
nes econémicas, y que, dado que ciertos ambitos socioeconémicos son
especialmente sensibles a los cambios politicos, es preciso asegurar -mas alla de
los vaivenes de la politica- una continuidad en la public policy de esos sectores. En
segundo lugar, porque se trata de una funcidén relacionada con materias en las que
estan en juego derechos de los ciudadanos, y se entiende que esos derechos en-
cuentran mayor garantia si las decisiones relativas a ellos se toman al margen de
interferencias politicas™®.

Junto con esta basqueda de la independencia con respecto a los poderes del Es-
tado, las Agencias Independientes se caracterizan ademas por tener atribuida una

5 SALVADOR MARTINEZ, M., Autoridades Independientes, 6p. cit., p. 104.
26 Thid., p. 107.
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funcion de regulacién, entendida en el sentido amplio de la palabra como “ordenar
y supervisar toda la actividad privada en un sector para garantizar su correcto fun-
cionamiento”?. La finalidad de esta ordenacion es “garantizar la libre competencia
y corregir las deficiencias del mercado para que éste funcione de la forma mas efi-
ciente posible, y, en ocasiones, la proteccion de ciertos derechos de los ciudada-
nos” en una concepcion politico-econémica liberal.

Como apunta SaLvabor MARTINEZ, “de hecho, estas ‘agencias’ se han ido creando a
medida que se advertia que, en determinados ambitos econémicos, los mecanismos
del libre mercado resultaban insuficientes y que era necesario intervenir para ase-
gurar el correcto funcionamiento del sector”?.

Entre las mas recientes Agencias Independientes estadounidenses estan la Fede-
ral Communication Commission para los medios de comunicacion, la Environmental
Protection Agency de medio ambiente, la Export-import Bank of the US y |a Securi-
ties Exchange Commission para las finanzas y operaciones de bolsa, y la Federal Tra-
de Commission para el comercio.

1.3.3. Las Altas Autoridades francesas

En 1978 se cred en Francia la Commission Nationale de L'Informatique et des
Libertés (CNIL) y en la ley de su creacion el legislador utilizd por primera vez la
expresion autorité administrative indépendante. Esa Comision, que seria el equi-
valente a la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos, se instituy6 con la finali-
dad de garantizar los derechos de los ciudadanos frente a los riesgos que supo-
nia -y suponen- el procesamiento de datos personales por parte de entes
plblicos y privados. Aparte de su importancia como una de las primeras institu-
ciones europeas con este objetivo, el concepto que representaba, en cuanto o6r-
gano administrativo pero independiente de otras administraciones, tuvo un no-
table éxito si se tiene en cuenta la proliferacion posterior de autoridades con
estas mismas notas.

Al CNIL se le atribuyeron “importantes competencias, las necesarias para cum-
plir su funcion, entre las que se incluyen la potestad normativa y la potestad san-
cionadora. En cuanto a la organizacion interna, la ‘independencia’ de la CNIL tratd

” Ibid., p. 110.
» Thid.
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de asegurarse mediante el establecimiento de las siguientes disposiciones estatu-
tarias: sus 17 miembros son elegidos por diferentes instancias piblicas, no reciben
ordenes ni instrucciones, ni se someten a los controles ordinarios de la Administra-
cion”>.

Algunas de las Altas Autoridades asociadas a la actividad de la Comunicacién
Social, inmediatamente posteriores al CNIL fueron la Commission d’Accés Aux Docu-
ments Administratifs (CADA), encargada de garantizar el derecho a la informacion
de los ciudadanos y el acceso a los archivos administrativos y la Haute Autorité de
la Communication Audiovisuelle (HACA), cuya funcién consistia en regular el sector
audiovisual, recientemente abierto a las empresas privadas, y garantizar la presta-
cién del servicio plblico de la radio y la television®, autoridad que, en 1989, fue
relevada por el Conseil Supérieur de [Audiovisuel (CSA), mediante la Ley de 17 de
enero de 1989.

A pesar de la discusion doctrinal sobre la naturaleza y el caracter restrictivo o
no de su creacion, las Autoridades Independientes en Francia se consideran como
una realidad administrativa consolidada®'. Su nota esencial es la de su autonomia;
y en cuanto a su tipologia como ente administrativo las autorités administratives
indépendantes son 6rganos de la Administracion central” diferenciadas “del resto
de los drganos administrativos por disfrutar de una autonomia cualificada frente al
Gobierno”*.

1.4. EL CONSEIL SUPERIEUR DE LAUDIOVISUEL, PRECEDENTE EUROPEO
DEL CoAN

El precedente inmediato del Conseil Supérieur de lAudiovisuel (CSA) fue la Hau-
te Autorité de la Communication Audiovisuelle (HACA), creada por la ley de 29 de
julio de 1982, institucion que seguia el modelo de la Federal Commission of Com-
munication americana y de la Canadian Radio-Television and Telecommunication
Commission* de Canada.

2 Thid., p. 194.

 Tbid.

31 Ver referencias doctrinales que menciona al respecto SALvADOR MARTINEZ, M., ibid, p. 196.

» Ibid., p. 196.

35 Derteux, E., en Seminario para profesores de la Facultad de Comunicacién de la Universidad de
Navarra sobre el Consejo Audiovisual francés, abril 2008. Traducido por AzuRMENDI, A.
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Por la Ley n°® 89-25, de 17 de enero de 1989, la HACA fue sustituida por el CSA,
definido como una autoridad independiente®, aunque —-como sefiala DErIEUX- con-
tinde siendo una institucion administrativa. De hecho, sus decisiones -ya sean au-
torizaciones o sanciones- constituyen actos administrativos y, consecuentemente,
son susceptibles de recurso ante el juez administrativo®. Sin embargo, la norma
que regula la mision, gobierno y competencias del CSA es la Ley n° 86-1067, de 30
de septiembre de 1986, relativa a la libertad de comunicacion.

En cuanto a su composicién, el CSA cuenta con nueve miembros. Tres de ellos
nombrados por el Presidente de la Replblica, tres designados por el Presidente de
la Asamblea Nacional, y otros tres por el Presidente del Senado. El Presidente del
CSA es nombrado por el Presidente de la Replblica. Sus nombramientos no son ni
revocables ni prorrogables. Su mandato es de seis afios, aunque el Consejo Audio-
visual se renueva en dos tercios de sus miembros cada dos afos.

Algunas de las medidas para garantizar su independencia son las de incompati-
bilidad con otro cargo plblico, empleo plblico o cualquier otra actividad profesio-
nal; asi como las de definir como conflicto de interés con respecto a su participa-
cion en empresas audiovisuales, cinematograficas, de edicion, prensa, publicidad o
telecomunicaciones. En el mismo sentido se comprende la medida de exigirles, du-
rante su mandato y hasta un afio después de su cese, su abstencion para expresar
opiniones sobre temas relacionados con su trabajo en el CSA.

Son misiones del CSA*: a garantia del ejercicio de la libertad de comunicacion
audiovisual en materia de radio y television, de la igualdad de trato, de la indepen-
dencia e imparcialidad del sector pablico de la radio y de la television, la promo-
cion de la libre competencia en el mercado audiovisual, el establecimiento de re-
laciones no discriminatorias entre editores y distribuidores de servicios, la calidad
y diversidad de programas y el desarrollo de la produccion y de la cultura france-

3 La Ley n° 86-1067, de 30 de septiembre de 1986, relativa a la libertad de comunicacion -que
modifica la de 29 de julio de 1982- califica asi primeramente al HACA, y a partir de la reforma de
1989 al CSA, que le releva, en su art. 3. Influencia del Consejo Audiovisual francés en el mercado au-
diovisual, vid., VepeL, Th., “France”, en OPEN SocIety INSTITUTE, Television Across Europe: regulation, policy
and independence, Nueva York, 2005, pp. 653 y ss.

35 Derteux, E., Droit des Médias, LGDJ, Paris, 2008, 52 ed., pp. 200-214.

36 A tenor del art. 3-1 de la Ley de 1986. Comentado ampliamente por RALLO LOMBARTE, A., “Garan-
tia del pluralismo informativo en Francia. El Conseil Supérieur de l'Audiovisuel”, en Revista Espariola
de Derecho Constitucional, n. 58, 2000, pp. 93-118.
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sas. En definitiva, todo un conjunto de realidades cuyo anclaje constitucional es la
libertad de comunicacion.

En lo que se refiere a sus competencias, resulta notorio que la capacidad de ac-
tuacion del CSA no alcanza a los medios online. Se limita a la radio y television, y
a su infraestructura técnica de difusion. EL CSA mantiene un distinto poder de ac-
tuacion segln se trate de medios de comunicacion publicos o privados. En el pri-
mer supuesto, el Consejo Audiovisual francés nombra al Presidente y a parte de los
miembros de los Consejos de administracion de las sociedades del sector piblico de
television y de radio (Presidente de “France Télévisions” y de “France 2”, “France
3", “France 5” y “Reseau France Outre Mer” de television; y de “Radio France” y
“Radio France International”).

Ademas de esta competencia de nombramiento, tiene capacidad sancionadora
sobre estos medios de comunicacion pablicos®”, que va de una primera advertencia
sobre las obligaciones legales y reglamentarias que se estan incumpliendo, a la sus-
pensién de una parte de su programacién durante un mes como maximo o una san-
ciébn econdmica. Respecto a los medios de comunicacién privados, sus principales
competencias son la de autorizar las emisiones por via hertziana (terrestre o por
satélite) o por cable, y la de sancidn. En este (ltimo caso, ante incumplimiento,
bien del convenio de explotacion que la television o la radio ha tenido que suscri-
bir con el CSA, bien de la legalidad vigente.

De nuevo, la graduacion de las sanciones van desde una simple advertencia pre-
via de incumplimiento de las obligaciones a la suspension de la edicidn, distribu-
cién o difusion de la programacion o de parte de ella durante un mes como maxi-
mo, a la reduccion del plazo de la autorizacion obtenida a un Gnico afio, la sancién
econdmica —compatible con la suspensién-, o la mas grave: la retirada de la auto-
rizacion’®. Esta medida estd prevista, por ejemplo, para los casos en los que se mo-
difique de manera sustancial la composicion del capital social de la empresa de co-
municacion, sus 6rganos de direccién o sus vias de financiacion®.

Junto a estas competencias, el CSA asume funciones de control del cumplimien-
to de la legislacion sobre medios de comunicacion, de asesoramiento al Consejo de

7 Arts. 48-1, 48-2 y 48-3 de la Ley de 1986.
3 Ibid., arts. 42 y 42-1.
* Ibid., art. 42-5.
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la Competencia y al Gobierno*, de propuesta de mejoras de la calidad de los pro-
gramas y de recomendacion dirigida a los editores y distribuidores de servicios, re-
lativas a los principios de la libertad de comunicacion®'.

Como destaca Derieux®, el CSA no tiene ningin poder reglamentario ni financie-
ro, cuando estos son los poderes para una intervencién real en un sector. El Con-
sejo constitucional, en su Decision n° 88-248, de 17 de enero de 1989, con carac-
ter previo a la Ley que cred el CSA, sefial6: “En lo que concierne a la atribucion de
competencias reglamentarias del CSA”, el Consejo constitucional considera en rela-
cion al articulo 21 de la Constitucion que “estas disposiciones confieren al Primer
ministro (...) el ejercicio del poder reglamentario a escala nacional” y que “si ellas
no son obstaculo a que el legislador confie a una autoridad del Estado diferente al
Primer ministro la tarea de fijar las normas que permiten elaborar una ley, es a con-
dicién de que esta habilitacion no concierna mas que a medidas de caracter limi-
tado tanto por su campo de aplicacién como por su contenido”.

En definitiva, el Consejo constitucional estimé que la habilitacién que se pre-
tendia conceder al CSA en materia de fijacion de reglas relativas a la publicidad,
comunicacion institucional y patrocinio, “por su naturaleza excesivamente amplia”
estaba ignorando las disposiciones del articulo 21 de la Constitucion.

AuTIN refiere que la nocion de “regulacion” empleada por la Ley ha causado cier-
ta ambivalencia acerca de las competencias del CSA; aunque, todavia hoy, “no hay
ninguna definicion del término que haya podido imponerse de manera indiscuti-
ble”*.

“ Ibid., art. 41.4.

4 Ibid., art. 3-1. En concreto, las Recomendaciones del CSA se publican en el Journal officiel de
la Reépublique frangaise.

“ (Op. cit. notas anteriores.

# Autin, J.-L., “EL Consejo Superior del Audiovisual en Francia”, en Revista catalana de dret public,
n. 34, 2007, version online accesible en [http://www10.gencat.net/eapc_revistadret].
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Derieux* resume de esta manera todas las competencias del CSA:

NATURALEZA-
COMPETENCIAS

MOTIVOS-OBJETO DE LA INTERVENCION

- Reglamentacion

- Autorizacion

- Sancion

- Apremio
- Instruccidn

- Proposicién,
Recomendacion

Fija las reglas de produccidn, programacion, difusién de
campanas electorales (art. 16)

Determina las condiciones técnicas de uso de frecuencias
(art. 25)

Horas de escucha significativas respecto a las cuotas (art.
27)

Utilizacion de las bandas de frecuencias (art. 22)

Uso de frecuencias de servicios de radio-television
hertziana terrestre o satelital (art. 28, 28-3, 29, 30, 31)
Explotacion de las redes de cable (art. 34, 34-1, 34-2)
Arrendatario-gerente en el proceso de concurso judicial
(art. 42-12)

Penalizaciones contractuales por incumplimiento de obli-
gaciones convenidas (art. 28)

Por no respetar las obligaciones del sector privado (art.
42-1 a 42-7)

Por no respetar las obligaciones del sector piblico (art.
48-2 a 48-6)

Para respetar las obligaciones del sector privado (art. 42)
Para respetar las obligaciones del sector pablico (art. 48-1)

Investigacion sobre cumplimiento de las obligaciones de
los titulares de las autorizaciones (art. 19)

Créditos necesarios para sus misiones (art. 7)
Coordinacion sobre la postura francesa en las organiza-
ciones internacionales (art. 9)

Normas de caracter material y técnico (art. 12)

* Derieux, E., Droit des Médias, 6p. cit., pp. 208-209.
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NATURALEZA-
COMPETENCIAS

MOTIVOS-OBJETO DE LA INTERVENCION

- Consejo

- Observaciones

- Interposicion
de demanda en
otras instancias

- Informes

Recomendaciones a los servicios de radiodifusion priva-
dos durante las campanas electorales (art. 16)
Recomendaciones al Gobierno para el desarrollo de la li-
bre competencia (art. 16)

Modificaciones legislativas y reglamentarias (art. 18)
Postura de Francia en las negociaciones internacionales
(art. 9)

Normas materiales y técnicas (art. 12)

Practicas restrictivas sobre competencia y concentracion
(art. 17)

Al Gobierno y al Parlamento (art. 18)

Definicién de las bandas de frecuencias (art. 21)
Concurso y liquidacion judicial

Reparto del impuesto por television y publicidad en el
sector pdblico (art. 18)
No respeto de las obligaciones INA (art. 49-1)

Autoridades administrativas y judiciales, practicas restric-
tivas de competencia y concentracion (art. 17)
Presidente del CSA (art. 20)

Presidente de contencioso-administrativo del Consejo de
Estado (art. 42-10)

Fiscal de la Repiblica por infracciones del sector privado
(art. 42-11)

Fiscal de la Replblica por infracciones del sector pablico
(art. 48-10)

Sobre los tiempos de intervencion de las personalidades
politicas (art. 13)
Informe anual sobre la aplicacion de la ley y de las obli-
gaciones (art. 18)
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En cuanto a su capacidad econdmica, la financiacion del CSA depende de la
aprobacion por la Asamblea Nacional de la Ley de Presupuestos Generales de cada
afo, a partir, eso si, de la propuesta sobre su presupuesto que suele incluirse en
aquellos®.

1.5. DIVERSIDAD DE AUTORIDADES AUDIOVISUALES EN EUROPA:
OFCOM (REINO UNIDO), AGCOM (ITALIA) Y LAS
REPRESENTADAS POR ALM (ALEMANIA)

Resulta esclarecedor conocer las caracteristicas de la naturaleza y el funciona-
miento de otras autoridades audiovisuales, mas alla del CSA francés. Por razones de
espacio resulta imposible describir todas y cada una de las existentes, de ahi que
se hayan seleccionado las que se considera que ofrecen aspectos interesantes para
el futuro desarrollo del CoAN: Ofcom del Reino Unido, AGCOM de Italia y las 14 Au-
toridades reguladoras de los Lander, representados por ALM de Alemania.

1.5.1. Reino Unido: Office of Communications (Ofcom)

La Agencia para la Comunicacion, Ofcom, fue creada mediante la Ley de Comu-
nicacion (Communications Act) de 2003*. Junto con la institucion de esta Agencia
de la Comunicacién, con personalidad juridica propia, el cambio mas importante
que introducia la Ley era la flexibilizacion del limite existente en la propiedad de
los medios de comunicacion, un 15% de maximo de participacion en el mercado en
términos de audiencia, para cualquier operador que demandara una nueva licencia
de television; y en cuanto a la radio, eliminé la prohibicion de poseer mas de una
radio analdgica nacional.

Ofcom se ha constituido como Gnico ente regulador, a quien la Communications
Act de 2003 le atribuye el objetivo de supervisar toda la requlacién referente a los
sectores de los medios y de las comunicaciones: radio, television, telefonia movil
y redes de comunicacion. Sustituye a la Independent Television Commission (ITC),
a la Broadcasting Standards Commission (BSC), a Oftel y a la Radio Authority and
the Radiocommunications Agency.

“ Art. 7 de la Ley de 1986.
* La Communications Act de 2002 la habia anunciado, pero ha sido la Communications Act de 2003
quien le ha atribuido obligaciones y competencias.
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Junto con la Office of Fair Trading (OFT) se encarga también de las cuestiones
relativas a la concentracion en el mercado de la comunicacién y otras practicas
abusivas a tenor de la Competition Act de 1998 y de la Enterprise Act de 2002. Es
la encargada, ademas, de controlar la aplicacion del Public Value Test (Test de in-
terés pablico) —-que la Communications Act mantiene- para la industria de la radio-
difusion®, y que consiste en el examen del equilibrio entre los beneficios econé-
micos de una fusion o adquisicién de una empresa de comunicacion y sus efectos
en el pluralismo, la diversidad y la competencia. La creacion de Ofcom ha cambia-
do radicalmente la estructura requladora de la television en el pais.

1.5.1.1. Competencias, obligaciones, gobierno v financiacion de Ofcom

La competencia de Ofcom es la gestion del espectro radioeléctrico del Reino
Unido, la concesion de licencias sobre ese espectro y de licencias para todo tipo de
servicios de comunicaciones. En el caso de las telecomunicaciones, la Communica-
tions Act de 2003 ha sustituido el sistema anterior de concesién de licencias por
un nuevo régimen de autorizaciones. A Ofcom le corresponde precisamente esta-
blecer las condiciones generales de esas autorizaciones.

La Communications Act de 2003 ha reforzado de manera notable el poder de la
Agencia de Comunicacién al atribuirle una competencia sancionadora, que debe
aplicar en una gradacién que va de la advertencia primera por incumplimiento de
las condiciones individuales de la licencia o de la legislacion que afecte al servicio
de comunicacion (Seccién 94 de la Communications Act de 2003), a las multas (Sec-
cién 96) —cuando, tras un maximo de un mes de plazo, el proveedor de redes o de
servicios de comunicacion no haya rectificado la conducta sobre la que se le ha ad-
vertido-, o, como maxima sancidén, la suspensién o restriccion de la licencia. So-
bre las cuantias de las multas, para cada tipo de servicio, proveedor, o medio de
comunicacion se establecen unos criterios de proporcionalidad, ademas de algunas
referencias de maxima valor que se delimitan:

a) Para las redes de comunicacidn y servicios electronicos, en las secciones 33
a 37 de la Communications Act;

b) Para telefonia mévil, en las secciones 94 a 97 y 107 de la misma ley;

7 EurOPEAN INSTITUTE For THE MepIa, “Final Report”, en The information of the citizen in the EU: ob-
ligations for the media and the Institutions concerning the citizen’s right to be fully and objectively in-
formed, Diisseldorf, 2004.
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c) Para la telegrafia por wireless (uno de los usos del espectro radioeléctrico)
en las secciones 172 a 181;

d) Para la television, en las secciones 233 a 240;
e) Y para la radio, en las secciones 244 a 251.

Una novedad que la Ley adopta en este sentido es la posibilidad de que terce-
ras partes puedan reclamar dafios, via Ofcom, por estos incumplimientos; incluso
aunque Ofcom no haya intervenido en el caso concreto sobre el que se solicite la
indemnizacién (Seccién 130 de la Communications Act de 2003). Contra las sancio-
nes cabe recurso ante los tribunales, y para aquellas decisiones que Ofcom tome in-
terpretando la Fair Trade Act de 1998 y la Enterprise Act de 2002, el recurso se ha-
ra ante el Competition Appeal Tribunal (una instituciéon semejante al Tribunal de la
Competencia espanol).

En cuanto a las obligaciones generales de Ofcom, tal y como refiere el articulo
3(1) de la Communications Act de 2003, “su obligacion principal es llevar a cabo
todas sus funciones:

a) Reforzando los intereses de los ciudadanos en las cuestiones relativas a la
comunicacion; y

b) Los de los consumidores en los mercados principales de la comunicacion,
donde se requiera promover la competencia”.

Pero, junto a esto, tiene una diversidad de tareas que recaen sobre las siguien-
tes seis areas, como se recoge en el articulo 3(2):

“1. Asegurar el uso 6ptimo del espectro radioeléctrico;

2. Asegurar que es accesible en todo el Reino Unido la mas amplia gama de
servicios de comunicacion electronicos —incluyéndose los servicios de inter-
cambio de datos de alta velocidad-;

3. Garantizar la mayor diversidad de servicios de radio y de television de alta
calidad y atractivos para las audiencias;

4. Mantener la pluralidad en la radiodifusion;

5. Ofrecer proteccion adecuada para las audiencias frente a contenidos ofensi-
vos o dafinos;

6. Ofrecerla también frente a la invasion de la privacidad o contra otras intro-
misiones ilegitimas”.
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En opinidn de CAREY y SANDERS*, a la legislacion general sobre las actividades de
los medios de comunicacion, Ofcom afiade una regulacion mucho mas estricta en
el caso de la television. Un ejemplo del especial interés por este medio de comu-
nicacion es la atribucion que le hace la Communications Act de 2003 (Seccion 319),
de la tarea de establecer cddigos de estandares para los contenidos de radio y te-
levision, con los objetivos de:

a) “Que las personas menores de 18 afios estén protegidas;

b) Que el material que pueda promover o incitar la comision del crimen o el
desorden se excluya de los servicios de radio y television;

c) Que las noticias incluidas en la radio y la television se presenten de mane-
ra imparcial;

d) Que las noticias de los servicios de radio y television sean veraces;

e) Que se actie con responsabilidad al determinar los contenidos de los pro-
gramas religiosos;

f) Que se apliquen los estandares generalmente aceptados a los contenidos de
los servicios de radio y de television, con el fin de ofrecer la adecuada pro-
teccion para que no incluyan material ofensivo o dafino;

g) Que se rechace la publicidad que contravenga la prohibicién de incluir pu-
blicidad politica en los servicios de radio y television;

h) Que se rechace la publicidad hiriente, distorsionante u ofensiva;

i) Que se cumplan las obligaciones internacionales del Reino Unido con res-
pecto a la inclusion de publicidad;

j) También las referentes al patrocinio;

k) Que no se permita la discriminacién entre los anunciantes que deseen in-
cluir sus anuncios en los servicios de radio y television;

) Que no se utilicen técnicas que exploten la posibilidad de convencer a los
telespectadores o radioyentes; o que de otro modo puedan influir en sus
mentes, sin que se les advierta”.

8 CAREY, P. y SANDERs, J., Media Law, Thomson, Sweet & Maxwell, Londres, 2004, 32 ed., pp. 239 y
ss.
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Ofcom exige el cumplimiento de este cédigo como una condicién para la obten-
cion de licencias. Su incumplimiento puede ser sancionado con multas, pero tam-
bién en los casos mas extremos, con una retirada de la licencia. Ofcom, en cual-
quier caso, no exige visionado previo de los programas, ni requiere un avance de la
informacion programada. Al fin y al cabo, asegura la Agencia de la Comunicacion,
es responsabilidad de los radiodifusores que el contenido difundido respete el c6-
digo.

En definitiva: a la Agencia de Comunicaciones britanica se le encomienda la re-
gulacion de las autorizaciones de las telecomunicaciones, la gestion del espectro
radioeléctrico, el desarrollo de las nuevas tecnologias de la radiodifusion, la direc-
cién de la transicion digital de la radio y la televisidén, los contenidos de estos me-
dios de comunicacion y la defensa de la libre competencia en los mercados de la
comunicacién y telecomunicaciones.

La novedad del “superrequlador” britanico, como lo califican CAREY y SANDERS®,
se manifiesta también en su metodologia de trabajo. Asi, al explicar sus principios
reguladores, se resume en la website www.ofcom.org.uk:

e “Ofcom requlara mediante un plan anual, claramente articulado y revisado, y
con objetivos.

¢ Ofcom intervendra donde exista una obligacion especifica de trabajar para un
objetivo de servicio pablico que los mercados por si mismos no puedan lograr.

e Ofcom operara, en principio, con un criterio de no intervencién, pero con vo-
luntad de intervenir firme, rapida y eficazmente si es necesario.

e Ofcom procurara que todas sus intervenciones estén basadas en la evidencia,
sean proporcionadas, consistentes y transparentes tanto en las deliberaciones
como en su aprobacion final.

e Ofcom intentara emplear los mecanismos requladores menos intrusivos para
conseqguir sus objetivos.

e Ofcom investigara los mercados constantemente y procurara estar en la van-
guardia del estudio de las innovaciones tecnoldgicas.

e Ofcom, antes de imponer en el mercado cualquier norma, consultara amplia-
mente con todos los agentes relevantes sobre su impacto”.

* Ibid.
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Una metodologia de regulacion que resulta mucho mas cercana al modo de pla-
nificar propio del sector comercial.

A pesar de que la Agencia britanica sélo cuenta con cinco afios de actividad, ha
logrado desarrollar una amplia gama de medidas y acciones; algo que responde so-
bre todo al hecho de haber contado con los importantes precedentes de la ITC (In-
dependent Television Commission) y la BSC (Broadcasting Standards Commission).

En cuanto a su composicion, es el Secretario de Estado a quien le corresponde
determinar el ndmero de miembros de Ofcom®. Sus miembros directivos -no ejecu-
tivos— no pueden ser ni menos de tres ni mas de seis miembros. Todos ellos, inclui-
do el presidente, son nombrados por el Secretario de Estado. Los miembros ejecu-
tivos, a propuesta de la direccion de Ofcom de entre los empleados de la agencia,
también son elegidos por el Secretario de Estado®'.

El 6rgano principal de Ofcom es el Board con el Presidente al frente y sus miem-
bros ejecutivos y no ejecutivos; actualmente estda compuesto por nueve personas.
Su funcion es la de decidir la estrategia de la Agencia en orden a consequir una
aplicacion efectiva de la Communications Act de 2003, pero supervisa también el
cumplimiento de las obligaciones de Ofcom, asi como su compromiso ético en
cuanto organizacion de servicio pablico. Por otro lado, lleva el control del presu-
puesto aprobado de la Agencia y su gasto.

La financiacién de Ofcom procede de la concesidn de licencias, del impuesto anual
por regulacion (regulatory fees) que todos los proveedores de redes y de servicios de
la industria de la comunicacion deben pagarle y, con caracter limitado, de ingresos
procedentes del Departamento del Tesoro por determinadas investigaciones. Cada afio
se renuevan las tarifas del impuesto que suelen publicarse, junto con el presupuesto
anual, en la website de Ofcom. Para 2009 se ha previsto un presupuesto de 133,7 mi-
llones de libras (www.ofcom.org.uk/about/accoun/tarifftable0809/). Es muy proba-
ble que esta financiacion que proviene —via impuesto, eso si- de la industria dé lu-
gar a ciertas dependencias del “superregulador” independiente.

1.5.1.2. La batalla ganada por Ofcom frente a la BBC

En 2006, la BBC inici6 un proceso de reforma. Fue precisamente en ese momen-
to cuando Ofcom vio una oportunidad de consolidarse y de convertirse en un con-

0 Communications Act 2003, 1(2).
' Ibidem, 1 (5) y (6).
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trolador de referencia en el Reino Unido. En un principio, la BBC habia quedado
fuera del alcance de las atribuciones de Ofcom. Dado el prestigio internacional del
radiodifusor pablico britanico, asi como el caracter emblematico que también tie-
ne dentro del Reino Unido, el hecho de que la BBC continuara con una plena auto-
nomia, al margen de la actividad de Ofcom, debilitaba la figura de esta institucién
recién creada que quedaba limitada en buena parte al sector privado de las comu-
nicaciones.

Cuando se publicéd el primer documento para la reforma de la BBC, el llamado
Green Paper, formalmente titulado A Review of Royal Charter. A strong BBC, indepen-
dent of government, se sefalaron seis lineas de cambio para la television pablica
britédnica: “1. Facing the digital era; 2. BBC projects on media convergence; 3. Fac-
ing customer’s views; 4. Funding: the nowadays economic situation and also new pos-
sibilities of funding with new technologies; 5. The content of public interest; 6. A
new government for BBC in order to be more independent from Government, princi-
ples of this government”.

Este documento quedd abierto a la discusion. Ofcom* logré entonces que, en-
tre los cambios que se adoptarian en la Royal Charter —la norma especial por la que
se regula la BBC-, se introdujera un mecanismo por el que la BBC también estuvie-
ra sometida a su actividad. Entre las sugerencias de Ofcom® al Green Paper, aque-
[la manifest6 su acuerdo con la idea de una BBC de servicio piblico, con una cali-
dad en sus contenidos que le hicieran complementaria a las televisiones
comerciales, y que tuviera un protagonismo esencial en el proceso de digitaliza-
cion, pero, a la vez, apoyaba un replanteamiento del modelo de la licence fee (im-
puesto por television) para el siguiente periodo de vigencia de la Royal Charter.

Junto con la solicitud de cambio del modelo del impuesto de television, expre-
sO que, en la reforma emprendida, debia de quedar mejor justificado que Ofcom te-
nia competencia para medir el impacto de mercado de los nuevos servicios de te-
levision que lanzara la BBC. Y no sélo eso: Ofcom sugirié que en la organizacién
de la BBC debia existir una separacion mas clara entre su gestion como servicio pl-

2 En su website, Ofcom se autodefine como “el regulador para el Reino Unido de las industrias de
la comunicacion”, ver [www.ofcom.co.uk].

Ofcom se establecio mediante la Office of Communications Act, de 2002, pero la regulacion de
sus funciones actuales y de sus principios se contiene en la Communications Act de 2003.

53 \lid. Review of the BBC’s Royal Charter. Ofcom response to the Green Paper, un documento de 40
paginas publicado en la website de Ofcom, el 8 de junio de 2005.
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blico y su contabilidad financiera (dando un papel mas especifico al Trust, el nue-
vo 6rgano de gobierno de la BBC propuesto en el Informe).

En contraste, la National Union of Journalists (NUJ) del Reino Unido rechaz6 co-
mo primera medida que Ofcom interviniera en algdn aspecto de la actividad de la
BBC. En particular, sefialé que era necesario recortar la expansion de Ofcom y no
otorgarle poder de veto sobre la BBC. No debia ostentar el control de impacto de
mercado sobre los nuevos servicios de la television pablica, ni, en la misma linea,
pretender que la BBC no compitiera agresivamente por los ratings de audiencia. Pa-
ra los periodistas, el entretenimiento popular era una parte vital de la television
de servicio pablico. Consideracion compartida también por numeroso pablico en las
encuestas que siguieron a la publicacion del Green Paper.

El segundo informe dentro del proceso de reforma de la Corporacién piblica, lla-
mado White Paper, de marzo de 2006, titulado A public service for all: the BBC in
the digital age, incidié mas en la transicion digital como marca de identidad de la
reforma de la BBC, a la vez que concretaba la estructura de gobierno de la entidad
plblica. Entre sus diez apartados™, dos, el tercero (3. Clarity and certainty: service
licences and the Public Value Test) y el cuarto (4. Regulating Competition: Ofcom new
role) confirmaban la victoria de Ofcom sobre la BBC. Porque el White Paper le con-
cedia el papel de dirigir la valoracion de impacto en el mercado (Market Impact As-
sessments, MIAs) de los nuevos servicios de la BBC.

Es decir, que a partir de 2006 es Ofcom -que representa sobre todo los intere-
ses de la industria audiovisual- quien tiene el control de las iniciativas de la BBC
en el mercado digital, de forma que puede vetar cualquier iniciativa nueva de ne-
gocio o de programa de la BBC en ese ambito. Y asi ha sucedido con varias accio-
nes de la BBC. La dltima de ellas, el lanzamiento de un servicio de video online de
caracter local, que, tras la valoracion de Ofcom, se ha considerado que perjudica-
ba desproporcionadamente “los intereses de los periddicos locales y regionales,
junto con sus servicios asociados de webs en Internet; de las radios locales y sus
webs; de las televisiones locales y regionales y sus webs; de los servicios de tele-

>4 Los diez apartados del nuevo informe fueron: 1. The BBC's purposes; 2. Preparing for the future;
3. Clarity and certainty: service licences and the Public Value Test; 4. Regulating Competition: Ofcom
new role; 5. Comercial Services; 6. Production and organisation; 7. The BBC Trust and Executive Board;
8 Funding; 9. Setting the level of the license fee; 10. The future of Public Service Broadcasting beyond
the BBC.
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vision moviles, ademas de los intereses de proveedores de contenidos, servicios pe-
riodisticos y servicios de noticias en galés™.

Como sefialaba HEwLETT en su articulo de The Guardian, esta nueva atribucion de
Ofcom es el rasgo clave del nuevo régimen de la BBC**. A pesar de todo, el actual
Acuerdo Marco (Framework Agreement) de la BBC, vigente hasta 2016, mantiene
una cierta relacion de igualdad entre las dos instituciones®.

1.5.2. Italia: Autorita per la Garanzie nelle Comunicazioni (AGCOM)

Como en otros paises europeos, la evolucion reciente de la legislacion del au-
diovisual en Italia®® ha discurrido por la consolidacion de las autoridades responsa-
bles de regular, supervisar y sancionar en el sector de las telecomunicaciones en
una (nica corporacion independiente: la Autorita per le Garanzie nelle Comunicazio-
ni (la Autoridad para la Garantia de las Comunicaciones, AGCOM). AGCOM es la au-
toridad independiente de la comunicacién en Italia.

Sin embargo, lo que constituye una peculiaridad de la Repblica italiana es el
predominio del manejo politico sobre las cuestiones relacionadas con la television.
Hasta el punto de que, a pesar de los anuncios de reforma de la actual legislacion
audiovisual, de las advertencias de la Comision Europea sobre el incumplimiento de
Ttalia de las Directivas europeas sobre comunicaciones electronicas® y de varios in-
tentos en 2006, por parte del Gobierno italiano, de efectuar algin cambio legal so-
bre el panorama televisivo, no se ha llevado a cabo ninguna modificacién signifi-
cativa. Asi lo denuncian en su Gltimo informe sobre los medios de comunicacion en
Ttalia MAZZOLENT y VIGEVANI®.

5 El detalle de esta intervencion de Ofcom, en su website, con fecha de 21 de noviembre de 2008.

¢ HewLetT, S., The devil in the detail, The Guardian, 15 de marzo de 2006: “’Market impact assess-
ments” might well turn out to be a key feature of the new governance regime at the BBC". E insistia:
“This represents, in principle, unprecedented external oversight of BBC activity”.

7 N. 29: “(1) In respect of market impact assessments, the Trust and Ofcom must together estab-
lish a Joint Steering Group. (2) The Trust and Ofcom must jointly make arrangements for the opera-
tion and constitution of the Group that are based on the principle of an equality of status and par-
ticipation as between the Trust and Ofcom (...)".

38 ZACCARIA, R., Diritto dell’informazione e della comunicazione, CEDAM, Padua, 2002, pp. 149 y ss;
y GRANDINETTI, O, “Radiotelevisione”, en Trattato di diritto amministrativo, Giuffre, Milan, 2003.

5> Comision Europea, “Carta de Aviso Formal a Italia acerca de las Normas sobre las Comunicaciones
Electrénicas”, en [http://merlin.obs.coe.int/iris/2006,/8/article5.en] (acceso 28 noviembre 2008).

60 MazzoLenI, G., y VIGevanI, G.E., Television Across Europe: Follow-up Reports 2008, Italy, Informe
para el Open Soctety INSTITUTE, presentado el 21 de octubre de 2008.
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1.5.2.1. Competencias, obligaciones, gobierno y financiacién de AGCOM

CAReTTI se refiere a la Autoridad sefialando el salto cualitativo que supone con
respecto al anterior organismo de edicion y radiotelevision: “Con ella se consiguid
la institucion del actual Consejo Audiovisual, que no sélo redine las competencias
anteriormente asignadas al garante para la edicién y la radiotelevision, sino que
afade otras nuevas y bastante mas consistentes en relacién con todo el sector de
la comunicacion social (telecomunicaciones, edicion, radiotelevision): una autori-
dad de convergencia, como ya se ha dicho, dotada con poderes relevantes sobre to-
do desde el aspecto de la regulacién y con poderes de control, vigilancia y sancion,
el verdadero ‘6rgano de gobierno’ de este sector”'.

Asi se autodefine AGCOM en su pagina web, en contraste con la ausencia de una
definicién del 6rgano en la redaccion de la ley que la crea (Ley n. 249, de 31 de
julio de 1997, también conocida como Legge Maccanico). Su articulo 1 sefiala que
son notas esenciales de la Autoridad, su independencia y autonomia: “E istituita
'Autorita’ per le garanzie nelle comunicazioni, di seqguito denominata ‘Autorita’, la
quale opera in piena autonomia e con indipendenza di giudizio e di valutazione”.

CAReTTI? sefiala que, aunque AGCOM se crea mediante una ley nacional, en rea-
lidad responde al “cumplimiento de una obligacion comunitaria precisa, impuesta
por el primer paquete de Directivas en materia de redes y servicios de telecomuni-
caciones que fue aprobado entre 1990 (Directiva marco 90/387) y 1998 (Directiva
sobre la portabilidad del ndmero 98/61)". En cualquier caso, un motivo para la cre-
acion de AGCOM fue la crisis desatada en los noventa, que intensificé la demanda
por un papel mas fuerte de las Autoridades Reguladoras independientes®.

Con todo, las agencias gubernamentales consiguieron mantener funciones im-
portantes, hasta el punto de que el Gobierno recuper6é capacidad de maniobra en
el tema de la radiodifusion, mediante la Ley Gasparri, de 2004%. El Parlamento tam-
bién ha logrado mantener su cuota de poder, incluso tras la creacién de AGCOM.

o' CaretTL, P., “El Consejo audiovisual (Autorita per le garanzie nelle comunicazioni): la experien-
cia italiana” en Revista catalana de dret pdblic, n. 34, 2007, version online, accesible en
[http://www10.gencat.net/eapc_revistadret].

62 Thid.

63 CAReTTI, P., “L’Autorita per le garanzie nelle comunicazioni: problemi e prospettive”, en MANETTI,
M., (ed.), Europa e Informazione, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoles, 2004.

¢ Del informe accesible en Internet: Open Soctety INSTITUTE, Television Across Europe: regulation,
policy and independence, 2005, p. 258. El capitulo sobre la regulacion y las Autoridades Reguladoras
del audiovisual en Italia tiene como autores a MAzzoLens, G. y VIGEVANI, G. E.
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AGCOM tiene competencias en telecomunicaciones y radio y television, que des-
arrolla a través de dos comisiones: la Comision para las Infraestructuras y las Re-
des, y la Comision para los Servicios y los Productos, que es la que se ocupa de la
radio, la television y actividad editorial. Cada una de las Comisiones tiene su Pre-
sidente y cuatro Comisionados. Los presidentes y miembros de cada una de las Co-
misiones constituyen el Consejo de AGCOM; son nombrados por el Primer Ministro
a partir de un principio de distribuciéon de miembros correlativo al de los grupos
parlamentarios®. Algo que pone en entredicho la independencia de la Autoridad In-
dependiente de comunicacion.

Sus dos misiones esenciales son vigilar la libre competencia en el mercado de la
comunicacion y garantizar los derechos fundamentales. Se le encomienda, por ley,
tareas de monitoreo del mercado, de concesion de licencias, y de elaboracién de
propuestas de ley en esas areas.

A partir de la Ley n. 248, de derechos de autor, de 18 de agosto de 2000, la Au-
toridad de las Comunicaciones tiene también especiales competencias en la vigi-
lancia para el respeto del copyright. Tiene potestad sancionadora, reconocida (arti-
culo 6, Ley 31 de julio de 1997, por la que se crea AGCOM) para aquellos casos de
incumplimiento de las medidas de proteccion de los menores del Codigo de auto-
rregulacion del sector radiotelevisivo sobre menores y television, aprobado el 19 de
noviembre de 2002. Las sanciones aplicables son las previstas en el articulo 31 de
la Ley n. 223, de 6 de agosto de 1990.

Siguiendo el texto del articulo 1 de la Ley n. 6 sobre las competencias de cada
una de las Comisiones y el Consejo, el conjunto de las competencias de AGCOM se-
rian:

A) La Comisién para la Infraestructura y las Redes tiene las siguientes funcio-
nes:

1. Expresa el parecer al Ministro de las Comunicaciones sobre el esquema del
plan nacional de reparto de las frecuencias (...).

s Art. 1., n. 3. “EL Senado de la Rep(blica y la Camara de Diputados eligen cada uno a cuatro co-
misarios, que seran nominados mediante decreto del Presidente de la Repdblica. Cada senador y ca-
da diputado expresa el voto indicando dos nominaciones, uno por la Comision para la infraestructu-
ra y las redes, otro por la comision para los servicios y los productos. El presidente de la Autoridad
es nombrado mediante decreto del Presidente de la Repdiblica, a propuesta del Primer Ministro, de
acuerdo con el Ministro de las Comunicaciones. La designacién del Presidente de la Autoridad estara
previamente sujeta al parecer de la competente Comisién Parlamentaria (...)".
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10.

11.

12.

13.

14.

. Elabora el plan de asignacion de frecuencias.

. Define la medida de seguridad de las comunicaciones y promueve la in-

tervencion de los 6rganos del Ministerio de las Comunicaciones para eli-
minar las interferencias electromagnéticas.

. Determina los estandares para la decodificacion.

. Establece el registro de los operadores de comunicaciones.

)

. Define criterios objetivos y transparentes en referencia al establecimien-

to de las tarifas maximas, por interconexion y por acceso a las infraes-
tructuras de telecomunicaciones segln el criterio de no discriminacion.

. Regula las relaciones entre los gestores y usuarios de las infraestructu-

ras de telecomunicaciones y verifica que los gestores de infraestructuras
de telecomunicaciones garanticen el derecho de interconexion y el de ac-
ceso a las infraestructuras.

. Escucha a las partes interesadas y dirime las controversias en materia de

interconexiones o acceso a las infraestructuras de telecomunicaciones en
los 90 dias siguientes a la notificacion de la controversia.

Recibe periédicamente la informacion del gestor del servicio plblico de
telecomunicaciones sobre los casos de interrupcion del servicio.

Individualiza, en conformidad con la normativa comunitaria, las leyes,
reglamentos y, en particular, cuanto prevé el articulo 5, sobre el ambito
objetivo y subjetivo de las eventuales obligaciones del servicio universal
y la modalidad de determinacion y reparto del costo relativo derivado.

Promueve la interconexion del sistema nacional de telecomunicaciones
con el de cualquier otro pais.

Determina los criterios de definicion del plan de numeracién nacional de
las redes y de los servicios de telecomunicaciones, basados sobre crite-
rios de objetividad, transparencia, no discriminacion, igualdad y puntua-
lidad.

Interviene en las controversias entre el gestor del servicio de telecomu-
nicaciones y los operadores privados.

45



EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

15

. Vigila sobre el techo de los niveles de radiofrecuencia compatible con la
salud humana y lo verifica.

Comision para los Servicios y los Productos:

B) La

10.

11.

12.

. Vigila la conformidad con las prescripciones legales de los servicios y los
productos.

. Publica directivas concernientes a los niveles generales de calidad de los
servicios.

. Vigila sobre la modalidad de distribucion de los servicios y de los pro-
ductos, incluida la publicidad en cualquiera de sus formas (...).

. Asegura el respeto del periodo minimo que debe transcurrir para el uso
de las obras audiovisuales de parte de los diversos servicios a partir de
la fecha de edicion de cualquier obra.

. En materia de publicidad puede publicar reglamentos.

. Controla el respeto en el sector radiotelevisivo de las normas en materia
de tutela de los menores, teniendo en cuenta el coédigo de autorregula-
cion relativo a television y menores.

. Vigila el respeto de la tutela de las minorias lingiiisticas reconocidas en
el ambito de los sectores de comunicaciones de masas.

. Verifica el respeto en el sector televisivo de las normas en materia de de-
recho de rectificacion.

. Garantiza la aplicacion de las disposiciones vigentes sobre propaganda,
publicidad y sobre la informacién politica.

Propone al Ministro de las Comunicaciones el esquema del convenio ane-
x0 a las concesiones del servicio pablico de radiotelevision y verifica la
actuacion de las obligaciones previstas.

Controla la difusion de los indices de audiencias en los diversos medios
de comunicacion y vigila por la veracidad de esos datos.

Verifica que las publicaciones y difusiones de sondeos de los medios de
comunicacion sean efectuados con los criterios establecidos al respecto
en el reglamento sobre la materia.
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13.

14.

15.

Efectda el monitoreo de las transmisiones televisivas, aunque valiéndo-
se de los inspectores territoriales del Ministerio de las Comunicaciones.

Aplica las sanciones previstas en el articulo 31 de la Ley n. 223, de 6 de
agosto de 1990.

Favorece la integracion de las tecnologias y la oferta del servicio de co-
municaciones.

C) EL Consejo:

1.

10.

11.

Indica al Gobierno la oportunidad de intervenir en relacién con la inno-
vacion tecnolégica y su evolucion, en el plano interno e internacional
del sector de las comunicaciones.

. Garantiza la aplicacion de las normas legislativas sobre el acceso a los

medios y a las infraestructuras de las comunicaciones.

. Promueve la investigacion y el estudio en materia de innovacién tecno-

légica y desarrollo del sector de la comunicacién y de los servicios mul-
timedia.

. Adopta los reglamentos.
. Adopta las disposiciones ejecutivas del reglamento.

. Propone al Ministerio de la Comunicaciones medidas disciplinarias para

las concesiones y las autorizaciones en materia radiotelevisiva, sobre la
base del reglamento aprobado por consenso.

. Verifica el balance y los datos relativos a la actividad proporcionados por

los sujetos autorizados y los concesionarios del servicio radiotelevisivo,
segln la modalidad establecida en el reglamento.

. Considera la efectiva existencia de posiciones dominantes en el sector

radiotelevisivo.

. Asume las funciones y las competencias asignadas al Garante de la radio-

difusién y la edicion.

Considera las faltas de observancia, por parte de la sociedad concesiona-
ria del servicio pablico de radiotelevision.

Expresa, en los 30 dias posteriores a la recepcion de la documentacion,
su parecer sobre las provisiones relativas a los operadores del sector de
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las comunicaciones, previstas por la Autoridad garante de la concurren-
cia y del mercado en aplicacion de los arts. 2, 3, 4y 6 de la Ley n. 287,
de 10 de octubre de 1990.

12. EL 30 de junio de cada afio presenta al Presidente del Consejo de Minis-
tros, para la transmision al Parlamento, una relacion de la actividad des-
arrollada por la Autoridad y su programa de trabajo (...).

13. Autoriza las transferencias de propiedad de las sociedades de actividad
radiotelevisiva.

14. Ejercita todas las demas funciones y competencias previstas en la Ley n.
481, de 14 de noviembre de 1995, aunque todas las otras funciones de
la Autoridad no se atribuyen expresamente a la Comisién para la Infraes-
tructura y las Redes y a la Comision para los Servicios y los Productos”.

En materia de derechos de autor, AGCOM ha creado, a partir de la Ley n. 248,
de Derechos de Autor, de 2000, una plataforma denominada Unita antipirateria in-
formatica e audiovisiva (Unidad frente a la Pirateria), que lleva a cabo acciones de
prevencion, de control y de requerimiento, en colaboracién con la principal Socie-
dad de Autores de Italia, la SIAE.

A pesar de la amplitud que aparentan estas prerrogativas, AGCOM tiene dos im-
portantes limites en su accion: la primera de ellas procede de la reforma de la Cons-
titucion italiana en 2006, mediante la cual se transfirieron importantes competen-
cias —entre ellas las referentes a medios de comunicacion- a las regiones; la
segunda limitacion tiene que ver con el contexto sociopolitico de Italia.

Algunos expertos, como MAzzoLENT y VIGEVANI®®, han denunciado la falta de capa-
cidad real de esta Autoridad para la requlacion de la television. La debilidad de AG-
COM se acent(ia por su limitado poder de control y de sancién®. De hecho, las ac-
tividades de monitoreo han estado focalizadas en la proteccion de los
espectadores, en particular en lo que se refiere a los limites de la publicidad, la
proteccién del pluralismo y el cumplimiento de la igualdad en el derecho de acce-
so de los partidos politicos a los medios de comunicacion. Y las cantidades de las

% MazzoLENI, G. y VIGevani, G.E., “Italy”, en Open Sociery INSTITUTE, Television Across Europe: regula-
tion, policy and independence, 2005, p. 884. Ref. CArertI, P., “L’Autorita per le garanzie nelle comuni-
cazioni...”, op. cit.

67 MAZZOLENI, G., y VIGEVANI, G.E., Television Across Europe: Follow-up Reports 2008..., 6p. cit., p. 22.
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multas fijadas en este campo por AGCOM han ido de 5.000 a 50.000 euros, incluso
en supuestos de flagrantes incumplimientos de estos criterios. Una consecuencia
inmediata de su comportamiento ha sido su incapacidad para detener posteriores y
mas graves vulneraciones.

Los mecanismos de financiacion de AGCOM son: el impuesto por television, el
impuesto proveniente de la industria de la comunicacién y el presupuesto del Es-
tado. Se trata de una financiacion mixta, que en un 69% proviene del presupues-
to estatal; un 17% de las tasas por television —individuales y de las empresas-y
un 10% de tasas y cargos pagados por otros operadores con licencia (incluidas las
tasas de los sectores audiovisual y prensa); un 4% proviene de otras fuentes®.

1.5.2.2. La interferencia politica en la requlacion de la television

La complejidad de la situacion italiana en lo que se refiere a la television ha
producido -y produce- el efecto de una influencia predominante de los politicos,
tal y como qued6 demostrado en el caso de la Ley n. 112, de 3 de mayo de 2004,
Norme di principio in materia di asetto del sistema radiotelevisiovo e della RAI-Ra-
diotelevisione italiana Spa, nonché delega al Governo per l'emanazione del testo uni-
co della radiotelevisione —~también llamada Ley Gasparri— que privatizaba uno de los
canales de la RAI argumentando que, ante el nuevo panorama digital, el pluralis-
mo estaba ya garantizado, mucho mejor que con las cuotas ideoldgicas (lottizzatio-
ne) en la RAI 1, RAI 2 y RAI 3.

Otra de las cuestiones polémicas de la Ley Gasparri fue el hecho de que autori-
zaba la propiedad cruzada en diferentes medios de comunicacion. En teoria, se per-
mitia la inversién de cualquier grupo italiano de prensa en empresas de television.

Las criticas a la ley advirtieron de que se trataba de un texto directamente en-
caminado a facilitar al grupo Mediaset (propiedad del politico y actual Primer Mi-
nistro, Silvio Berlusconi) su presencia en el mercado de la prensa; puesto que, sin
esta norma, Mediaset se hubiera visto obligada a deshacerse de tres televisiones,
Canale 5, Italia 1y Rete 4. Al final, se realizaron una serie de reformas parlamen-
tarias a la Ley con el fin de paliar este efecto, y el limite para la propiedad en un
sector del mercado de la comunicacion se establecié entonces en un 20%.

¢ Del informe, accesible en Internet: MazzoLent, G. y ViGevan:, G.E., “Italy”, 6p. cit., pp. 258 y ss.
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ELl Tribunal de la Competencia italiano se opuso con fuerza a la propuesta de pri-
vatizacion; en su informe de 2004 sefiald: “La requlacion actual de la radio y tele-
vision de servicio plblico debe reexaminarse, afrontando una reforma de la RAI que
siga una solucién semejante a la que se ha encontrado en el Reino Unido, median-
te la creacion de dos compaiiias distintas dentro de la BBC: a una de ellas se le
atribuye el cumplimiento de las misiones de servicio plblico, y por lo tanto es con-
secuente la medida de que el canon de television financie de forma exclusiva sus
actividades; mientras que la segunda, de caracter comercial, se financiara median-
te publicidad y debera competir con los demas operadores de television, sobre la
base de las mismas obligaciones en cuanto a cantidades permitidas de publicidad”.

Siguiendo esta recomendacion, la reforma de la radio y television de servicio pa-
blico italianas —que se inicié en mayo 2007, con la presentacion por parte del Mi-
nistro de las Comunicaciones, Paolo Gentolini, de un borrador de plan de reforma-
abandona definitivamente la idea de privatizar uno de los canales de la RAI%.

A pesar de estas limitaciones, AGCOM propone constituirse en garante de los de-
rechos de operadores y consumidores; en particular, vela por:

e La implementacion de la liberalizacion en el mercado de las telecomunicacio-
nes mediante la regulacion y la supervision de actividades, asi como a través
de la resolucién de conflictos planteados.

® La racionalizacién de los recursos audiovisuales; la aplicacion de las normas
anticoncentracion en el campo de la comunicacion, para evitar posiciones do-
minantes.

¢ La organizacion del Registro de los Operadores de Comunicacion.
Y para garantizar a los consumidores:

¢ Un control estricto de la calidad y de la distribucién de servicios y productos,
incluida la publicidad.

¢ La resolucion de conflictos entre los operadores y consumidores.

¢ La requlacion del servicio universal y la creacion de normas dirigidas a salva-
guardar el acceso de los grupos sociales mas vulnerables.

¢ La adopcidn y salvaguarda del pluralismo politico, social y econdmico en la
radio y television.

% MAZZOLENI, G., y VIGEVANI, G.E., Television Across Europe: Follow-up Reports 2008..., 6p. cit., p. 16.
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¢ La defensa del copyright en el sector audiovisual y en los productos de soft-
ware.

1.5.2.3. La concurrencia conflictiva de AGCOM vy otros problemas de ineficacia

Algunas de las responsabilidades de AGCOM se entrecruzan y superponen a las
de otro 6rgano regulador: la Autoridad de la Competencia (Autorita garante della
concorrenza e del mercato) que se cre6 por la Ley n. 287, de 1990. Este ente tiene
como mision la requlacion del abuso de posiciones dominantes, campo que afecta
también al sector de la comunicacién. AGCOM, cuando concurre con la Autorita ga-
rante Della concorrenza, tiene (nicamente poderes de asesoramiento o consejo.

Tras las enmiendas de la Constitucién, aprobadas en 2001, el articulo 117 da a
las regiones ciertas competencias relacionadas con “la organizacion y la regulacion
de las telecomunicaciones”. Ha sido sobre todo esta transferencia de competencias
reguladoras a las regiones lo que ha dado lugar a conflictos con las competencias
de AGCOM. Tales problemas de coordinacién deberian haberse resuelto por el Go-
bierno en su anunciada “Regulacién Consolidada Radiodifusién”, pero adn no ha si-
do aprobada. Tampoco el Comité Regional para la Comunicacion, creado para des-
centralizar las funciones de AGCOM™, ha ofrecido soluciones para el conflicto de
competencias.

La planificacion del espectro de frecuencias —consistente en un procedimiento
para definir las licencias de radiodifusion y la asignacion de frecuencias- tiene un
gran vacio legal en Italia, desde mediados de los setenta. AGCOM asumié su res-
ponsabilidad en esta area estableciendo un procedimiento de asignacién de licen-
cias que, en 1999, seria aplicado por el Ministro de Telecomunicaciones a la hora
de otorgar licencias de radiodifusion a todos los operadores nacionales privados.

Con el fin de garantizar la competencia entre las once cadenas de television
-ocho en abierto y tres de pago- la Ley n. 249, de 31 de julio de 1997, o Ley Mac-
canico, de creacion de AGCOM, sefala que esta debe asignar a cada radiodifusor fre-
cuencias que cubran al menos el 80% del territorio nacional (articulo 3 de la Ley).
En cualquier caso, las licencias fueron otorgadas sin la asignacion de las frecuen-
cias e, implicitamente, sin una cobertura uniforme del territorio italiano. La con-
secuencia fue que las redes privadas que habian ocupado ilegalmente frecuencias

7° Del informe, MazzoLens, G. y Vievan, G.E., “Italy”, 6p. cit., p. 266. Ref. Carerti, P., “L Autorita
per le garanzie nelle comunicazioni...”, 6p. cit.
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fueron autorizadas para continuar operando sin licencias de radiodifusion y las re-
des privadas que si recibieron licencias no pudieron operar porque no quedaban fre-
cuencias libres.

La situacion se complico mas tras la adopcion de la Ley de Radiodifusion (Tele-
vision) Digital de 2001, que contenia un plan de administracién para el apagén
analogico. Esta ley requlaba la distribucion de frecuencias para la television y ra-
dio digitales, sin especificar ninglin parametro ni para su implementacion, ni para
la asignacidn de las frecuencias a los operadores. Como resultado, las cadenas de
television sin licencias permanecen ocupando frecuencias, y las cadenas de televi-
sion que si tienen licencias contintan difundiendo utilizando frecuencias liberadas
en los noventa.

De este modo, por ejemplo, la cadena Centro Europa 7 no pudo emitir porque
televisiones sin licencia estaban ocupando las frecuencias disponibles y las infraes-
tructuras de retransmision. La aprobacion de la Ley Gasparri solo confirmé y empe-
ord la situacion creada por la Ley de Radiodifusion (Television) Digital, porque, en
detrimento de quienes habian recorrido un proceso competitivo y habian seguido
lo establecido por ley para poder retransmitir, autorizo la retransmision a cadenas
de television sin licencia”.

Tal y como sefiala GRANDINETI, el Tribunal Constitucional, en 2002, traté de esta-
blecer el orden en la cadtica situacion resolviendo que las cadenas que excedieran
los limites legales sobre propiedad —como era el caso de Mediaset y Rete 4- debi-
an terminar con sus transmisiones de televisién en abierto en diciembre de 2003.

Apuntan MazzoLent y ViGevanr?, y la Comisidon Europea ha venido a refrendarlo
en 2006 con su advertencia por incumplimiento, que la ocupacion ilegal de la in-
fraestructura pulblica vulnera la Directiva Marco 2002/21/CE y la Directiva
2002/22/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre “El servicio universal y
los derechos de los usuarios relativos a las redes y servicios de comunicaciones

7' GRANDINETI, 0., “Principi costituzionali in material radiotelevisiva e d.d.l. Gasparri”, en Giornale
di Diritto Amministrativo, 2, 2003, p. 244. Donde, entre otras cuestiones, hace referencia al argumen-
to empleado por el Tribunal Constitucional en n. 420, de 5 de diciembre de 1994: “El respeto al prin-
cipio de pluralismo, junto con el de igualdad en el trato, exige (...) que las redes importantes —con
sus limites de requerimiento técnicos- sean tratadas sin discriminacion, y que, por lo tanto, la falta
de frecuencias en algunas regiones debe ser solucionada, hasta donde sea posible, para todas las re-
des de igual manera”.

72 Del informe, accesible en Internet: MazzoLent, G. y Vicevan:, G.E., “Italy”, 6p. cit., p. 268.
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electrénicas””, llamada también “Directiva del Servicio Universal”, que estable-
ce medidas para que el procedimiento de concesion de licencias sea transparen-
te, no discriminatorio y proporcionado.

La Autoridad para la Competencia sefialé al respecto, en su Informe Anual de
2003, que el actual funcionamiento del mercado de la radiodifusién se caracteriza
por una situacion de las infraestructuras fuertemente injusta, con dos operadores
RAI y Mediaset, que tienen muchos mas recursos y cadenas a su disposicion que
todos los demas™.

Pues bien, AGCOM y el Ministerio de Telecomunicaciones deberian haber jugado
un papel fundamental para hacer cumplir esta normativa. La ley reconoce a AGCOM
el derecho a formular y aprobar el plan nacional para asignacion de las frecuencias
plblicas. EL Ministerio, por su parte, tiene el derecho de otorgar autorizaciones y
conceder licencias de radiodifusion. Los requisitos, condiciones y obligaciones de
los licenciatarios, con respecto a la radiodifusion analdgica, incluyen”:

¢ Las licencias se otorgan por un plazo de seis afios y pueden darse a compa-
filas o empresas registradas y con negocios en Italia o en Europa.

e El control de los operadores italianos por individuos o entidades de paises ex-
teriores a la UE esta permitido, siempre que en esos paises exista una reci-
procidad con Italia en su sistema legal.

¢ Una excepcion a lo anterior podria darse en el contexto de un tratado o acuer-
do internacional.

e Los principales criterios sobre otorgamiento de licencias son de caracter eco-
némico, capacidad tecnolégica y planes editoriales de los aspirantes. Entre
las obligaciones mas significativas de las licencias nacionales estan:

O Retransmitir al menos tres informativos de television.
© Cumplir las cuotas de produccién establecidas por la Unién Europea.

© (arantizar los derechos de respuesta y rectificacion.

73 Official Journal of the European Communities, L108/51, 24 de abril de 2002.

7 Informe disponible en [www.agcm.it/eng/index.htm].

7> AGCOM, Regulacién n. 78 sobre concesién de licencias, de 10 de diciembre de 1998.
76 CARerTI, P., “El Consejo audiovisual...”, ép. cit., p. 5.
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Ademas, los licenciatarios deben garantizar iguales oportunidades de acceso a
programas de informacién para todos los temas politicos, retransmitir anuncios de
las autoridades estatales y respetar las normas para la proteccion de los menores,
tal y como provee el “Cédigo de Conducta de Autorregulacion Television y Meno-
res”, aprobado el 29 de noviembre de 2002.

Pero el supuesto poder regulador de AGCOM no se ha activado. CARETTI sale al pa-
so de esta critica sefialando que la ley por la que se crea ACGOM, Ley n. 249, de
31 de julio de 1997, se configura esencialmente como una ley de principios desti-
nados a garantizar la sucesiva implantacion de las decisiones de la Autoridad. Y eso
es valido para la implantacion normativa (son muy numerosos los casos en los que
la ley remite expresamente a reglamentos de la Autoridad) y para la aplicacion de
los limites antimonopolio™.

Y continta “si se le asigna (a AGCOM) la tarea principal de tutelar y garantizar
intereses de relieve constitucional, razon por la cual estéa caracterizada con las no-
tas de independencia, neutralidad, competencia técnica, transparencia, ¢no impli-
cara esto, inevitablemente, que también el ejercicio de su actividad normativa, mas
alla del nomen iuris, de los actos en los que se concreta, deba ser sustraido de la
légica propia de las relaciones entre la potestad normativa del Gobierno y del Par-
lamento? ;No serd, en otras palabras, coherente con el modelo elegido y con la fi-
nalidad que se pretende perseguir también la atribucion de un poder normativo?”.

Ante la situacion descrita sobre la AAI audiovisual de Italia, MAzzoLENT y VIGEVA-
NI hacen las siguientes recomendaciones’:

1. Deberian reforzarse las competencias de AGCOM. El Parlamento deberia adop-
tar cambios en la legislacion en este sentido, de manera que tuviera asigna-
do un mayor poder de sancionar para hacer cumplir sus decisiones.

2. El Parlamento deberia iniciar cambios en la legislacion para garantizar la in-
dependencia de AGCOM, cambiando el procedimiento de nombramiento de
sus miembros, de manera que el Primer Ministro no tenga la competencia de
nombrar al Presidente, ni el Parlamento la de nombrar al resto de miembros
a partir de criterios politicos (lottizzaziones). Una posible solucidn podria ser
que el Presidente de la Repiblica tuviera la competencia de elegir a los
miembros de AGCOM.

77 Del informe, accesible en Internet: MazzoLent, G. y ViGevan, G.E., “Italy”, 6p. cit., pp. 316-317.
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3. En cuanto a la distribucién de frecuencias: AGCOM debe garantizar el cum-
plimiento del Estado italiano de las Directivas 2002/21/CE y 2002/22/CE,
con una llamada a la transparencia, no discriminacion y procedimientos pro-
porcionales para esa distribucion de frecuencias radioeléctricas. Asi, el Par-
lamento deberia modificar la legislacion para prevenir a los radiodifusores
que ilegalmente ocupan frecuencias.

1.5.3. Alemania: 14 Autoridades reguladoras del Audiovisual

La organizacién federal en Lander (16 Estados federales) con un alto grado de
autonomia y un amplio nimero de competencias politicas configura la requlacién
de los medios de comunicacion en Alemania. De hecho, la radio y la television es-
tan requladas por leyes de cada Estado, que se armonizan gracias al Tratado Inte-
restatal de Radiodifusion, de 31 de Agosto de 1991, Staatsvertrag fiir Rundfunk und
Telemedien (Rundfunkstaatsvertrag), modificado por dltima vez en 2005, que cons-
tituyd un hito fundamental para la regulacion de la television en Alemania. Junto
a este Convenio, todos los Lander han firmado el “Tratado para la Proteccion de la
Dignidad humana y de los Menores en los Medios de comunicacion”.

Como habia ocurrido en otros paises europeos, los legisladores alemanes siguie-
ron el ejemplo britanico cuando tuvieron que elegir las estructuras de supervision
para el sector privado en los ochenta’. En lugar de introducir un regulador respon-
sable para ambos sectores —piblico y privado-, como ocurre por ejemplo en Fran-
cia, Alemania optd por mantener el sistema tradicional de “control interno” para el
sector plblico y establecer un “control externo” diferente para la radio y la televi-
sion privada. De forma que la mision de las Autoridades reguladoras de los Lander
se refiere (nicamente a las radios y televisiones privadas.

En el nivel federal existen dos radiodifusores piblicos: la primera red de radio-
difusores plblicos de los Lander, la ARD (Arbeitsgemeinschaft der offentlichrechtli-
chen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland o Consorcio de las institu-
ciones plblicas de radiodifusion reguladas de la Repiblica Federal de Alemania); vy
la ZDF (Zweites Deutsches Fernsehen, German Second Television Programme, o Se-
gundo Canal Aleman de Television).

78 Woubt, R., “Germany”, en Open Sociery INSTITUTE, Television Across Europe: regulation, policy and
independence, Nueva York, 2005, p. 131.
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Cada una de las televisiones pablicas regionales contribuye con su programacion
a la ARD, constituyendo el canal nacional de television Das Erste o Primer Canal. Al
mismo tiempo, las televisiones regionales pidblicas emiten sus propias programa-
ciones en las regiones correspondientes: Das Dritte Program o Tercer Canal.

Los radiodifusores piblicos obtienen ingresos mediante canon, publicidad y pa-
trocinio. Mientras que las Autoridades reguladoras de los Lander se financian en su
mayoria con un tanto por ciento del canon de television correspondiente a su re-
gion.

En 1984 se rompid el monopolio pdblico y un afio después comenzé sus trans-
misiones la television privada SAT 1. En la actualidad, RTL, PRO 7 y SAT 1 tienen
las mayores audiencias televisivas del pais™.

1.5.3.1. La articulacién del Tratado Interestatal de Radiodifusidn vy las
Autoridades reqguladoras regionales

En Alemania, la radio y la television son competencia de los Estados federales;
cada uno de ellos ha creado su propia Autoridad reguladora (actualmente hay 14
Autoridades reguladoras regionales para los 16 Lander; pues Berlin y Brandenburgo
comparten la misma autoridad reguladora). Estan asociadas en la ALM (Arbeitsge-
meinschaft der Landesmedienanstalten o Consorcio de las Autoridades de los Medios
de Comunicacién de los Lander).

Todas ellas tienen una estructura semejante: en la mayoria de los casos cuen-
tan con un Presidente y un Consejo. A pesar de que el sistema regulador del sec-
tor privado se ha mantenido independiente del sector piblico, en muchos casos se
ha sequido el modelo de control de la radio y television pablicas. Sobre todo, en
cuestiones relativas a la autonomia frente a cualquier interferencia del Gobierno o
de las instituciones del Estado.

Fue especialmente importante en este sentido la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional Federal, 73,118 1 BvR 1/84 4, de 4 de noviembre de 1986, que, ademas
de confirmar este mismo principio de independencia, sefialé en concreto que las

7 En LecIsLATIVE COUNCIL SECRETARIAT, Public Service Broadcasting in Germany, Doc. IN 27/05-06. Don-
de se afirma que el grupo RTL es el mayor radiodifusor y productor de radio y television en Europa.
En Alemania, RTL posee los canales RTL, RTL II, Super RTL, N-TV y VOX; mientras que ProSieben SAT.
1 es la mayor compaiia de television en Alemania, con cuatro canales: SAT, ProSieben, Dabel Eins y
N24.
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competencias de concesion de licencias para la radiodifusion privada debia quedar
fuera del control del Gobierno. El objetivo es la plena realizacion de la libertad de
la radiodifusion, implicita en el articulo 5 de la Constitucion alemana. Tal y como
se recoge en la fundamentacion de la sentencia: “El desarrollo constitucional inclu-
ye (...) la tarea de garantizar la pluralidad de opiniones y la mas amplia diversidad
de expresiones en la radiodifusion (...)"®. Tanto la legislacion como las institucio-
nes competentes tendran en cuenta estos principios para otorgar licencias.

Las responsabilidades de las Autoridades reguladoras son amplias®'. La mayoria de
ellas tienen en comin tareas de asesoramiento a los radiodifusores que operan en la
region, competencias de control sobre la concentracion de los medios de comunicacion,
de conceder y revocar licencias, distribuir los canales de cable, supervisar los conteni-
dos de programacion y el cumplimiento de las normas de publicidad y promover la plu-
ralidad. Son también activas en el area de investigacion en los medios de comunica-
cién, organizacién de seminarios y eventos pablicos, y publicacion de informes.

El hecho de que la mayoria de los radiodifusores de television difundan en to-
do el pais ha exigido que las 14 Autoridades requladoras hicieran un esfuerzo de
coordinacion de politicas y actividades. El Tratado Interestatal facilita el cumpli-
miento de este objetivo mediante una regulacién detallada de normas y procedi-
mientos comunes para los siguientes temas: licencias, propiedad de la television,
privacidad, publicidad, proteccion de datos y distribucion de los canales de satéli-
te. Al mismo tiempo, transfiere a las Autoridades requladoras de los Lander las com-
petencias para incorporar las Directivas europeas sobre television.

Las licencias para las televisiones privadas se conceden por cada Land en el ca-
so de que su cobertura sea regional, y mediante el Tratado Interestatal de Radio-
difusion si la cobertura es nacional. Los radiodifusores deben tener una licencia
concedida por la autoridad reguladora en un Land aleman antes de comenzar a
transmitir sus programas. El Tratado Interestatal de Radiodifusion contiene las li-
neas basicas para la concesion de licencias de los radiodifusores de television (co-
mo determinadas obligaciones del aplicante de proveer documentacion a la autori-
dad regional, etc.). Y, sobre esta regulacién, las leyes de Comunicacion de los
Lander establecen con mas detalle los requisitos para la obtencidn de licencias.

% Sentencia del Tribunal sobre el caso de la Ley de Radiodifusion de la Baja Sajonia, accesible
en inglés, en: [http://www.utexas.edu/law/academics/centers/transnational/work_new/german/case.
php?id=636].

8 Wolot, R., “Germany”, ép. cit., p. 133.
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Hay una distribucion de competencias “regionales” y “federales”: las Autorida-
des regionales tienen competencias en cada Land para reqular la television y la ra-
dio privadas; mientras que el Tratado Interestatal se ocupa de la regulacion fede-
ral de los servicios de radiodifusion privada, a la vez que establece las bases legales
para el sistema dual -medios privados/medios plblicos- en Alemania.

Algunos aspectos regulados en el ambito federal son:

a) En cuanto a la libre competencia en el mercado audiovisual

En lo que se refiere a la libre competencia, el Tratado, en su articulo 26, esta-
blece el limite de un 30% de los espectadores del mercado para cada uno de los
propietarios de las televisiones que operen en ese mercado; un 25% si se aplica a
propietarios de compaiias que sélo indirectamente estan relacionadas con la tele-
vision. A la Comision de Concentracion en los Medios de Comunicacion, KEK (Kom-
mission zur Ermittlung der Konzentration in Medienbereich)®, le corresponde super-
visar el cumplimiento de las provisiones legales (articulo 35.2) de las leyes de
radiodifusion de cada Land en relacion a la competencia en el mercado.

Comparte tareas en este control sobre la concentracion de medios con el Con-
sorcio de las Autoridades de los Medios de Comunicacién (ALM), aunque éste en re-
alidad secunda las decisiones del KEK; asi, por ejemplo, el KEK puede solicitar al
ALM la retirada de licencia de un operador de television que se encuentre en una
Regién o en toda la Replblica con una situacion de posicion dominante. Lo cierto
es que resulta dificil delimitar cuales son las funciones especificas del ALM porque
las misiones principales de regulacién las desempefan las autoridades de cada
Land, mientras que los temas referidos a propiedad de los medios y concentracion
son objeto de atencién del KEK.

b) Sobre programacion y estandares editoriales

Los estandares basicos para las televisiones privadas se incluyen en el Tratado
Interestatal para la Radiodifusion. Los programas de television de distribucion na-
cional deben respetar la dignidad personal y la diversidad de creencias de los ciu-
dadanos. También deben promover la identidad y la unidad de la Alemania Reuni-
ficada, asi como el entendimiento internacional. En orden a reflejar la diversidad
en Alemania y en Europa, el interés general de los canales debe contener una ra-
zonable cantidad de programas de informacion, culturales y educativos.

# Vid. [http://www.kek-online.de/cgi-bin/esc/englisch.html].
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Las Iglesias protestantes, la Iglesia Catdlica y la comunidad judia en Alemania
estan habilitadas para la difusion de programas religiosos. Los partidos politicos
pueden comprar espacios televisivos antes de las elecciones generales al Parlamen-
to Federal (Bundestag) y para el Parlamento Europeo. Existen normas especiales pa-
ra la distribucion de publicidad, telecompra y patrocinio en television.

El Tratado Interestatal de Radiodifusion obliga a las televisiones a tener los lla-
mados “Consejos de Medios de Comunicacion”, entes con naturaleza de asamblea,
formados por una variedad de individuos seleccionados por la television, que de-
ben representar a la mayoria de grupos de la sociedad. Su objetivo es adoptar la
diversidad y el pluralismo en programas de la respectiva cadena. Aconseja en la
gestion del canal en asuntos de programacion. El Consejo tiene que dar su consen-
timiento para cambios planeados sobre la estructura de los programas del canal, el
horario de los programas y su contenido. Asimismo debe ser consultado en el caso
de quejas de los telespectadores. En la practica, estos Consejos son muy conocidos
por el pablico y su impacto es bastante grande.

Mas alld de las obligaciones de justicia generales no se detallan mas requisitos
para los contenidos de programas de las televisiones privadas. No hay normas es-
pecificas respecto a géneros o categorias de programas ni demanda de atencién a
programas dirigidos a las minorias. Eso si, como se menciona en la Seccion 5.4 del
Tratado, los canales privados de television que sobrepasen cierto nivel de audien-
cias deben de proveer ventanas de programas regionales, ademas de ofrecer espa-
cios a radiodifusores independientes con un minimo de 260 minutos a la semana.
Esta medida es Gnica en Europa. Tal obligacion, naturalmente, no es popular entre
las televisiones privadas.

Desde las televisiones se argumenta que la integracién forzada de este tipo de
programas rompe totalmente con el horario de sus programas y que tiene efectos
negativos para sus audiencias. DCTP (Development Company for Television Pro-
grams), con sede en Dusseldorf, el mas importante proveedor de programas regio-
nales, difunde en la actualidad una amplia gama de programas distintos en RTL,
SAT.1 y Vox: peliculas, documentales (con su partner, la BBC Worldwide), y maga-
zines informativos, como Spiegel TV y Stern TV. Algunos de estos programas contri-
buyen sustancialmente a la reputacion y diversidad de los canales privados, aun-
que no siempre tengan grandes audiencias®.

8 Wolot, R., “Germany”, ép. cit., p. 145.
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c) La organizacién conjunta para coordinar acciones regionales y federales en
los medios de comunicacién

Muchas materias de la politica de radiodifusion requieren una regulacion nacio-
nal. Para la coordinacion y el acuerdo sobre cuestiones basicas de importancia na-
cional, las 14 Autoridades Estatales de Medios de Comunicacién trabajan dentro del
marco de la Asociacion de Autoridades Estatales de Medios de Comunicacién en la
Repiblica Federal Alemana (ALM).

La cooperacion entre las Autoridades Estatales de los medios de comunicacion
se realiza mediante tres érganos®:

¢ |a Conferencia de Directores de las Autoridades Estatales de los Medios de Co-
municacion (DLM).

¢ La Conferencia de Comités de de Miembros (GVK).
¢ La Conferencia General (GK).

La ALM publica un informe completo sobre la situacion de la television y radio
privada cada afio a partir de los informes que, a su vez, elaboran las Autoridades
de los Lander. Por su parte, la Conferencia de Directores de los Medios de Comuni-
cacion (DLM) negocia las guias comunes para las Autoridades regionales. Otro fac-
tor de articulacion entre las diferentes Autoridades es el envio de representantes
de cada Autoridad a los grupos de trabajo permanentes de la DLM, sobre temas es-
pecificos, y el nombramiento por parte de la DLM de directores de Autoridades de
los Lander para servir de portavoces de la DLM para areas concretas de la radiodi-
fusion.

Toda la actividad se desempefia con la referencia del Tratado Interestatal de Ra-
diodifusion que, junto con el Tratado Interestatal para la Proteccién de la Digni-
dad humana y de los Menores en los Medios de Comunicacion® y el Tratado Inte-
restatal de Servicios de Medios de Comunicacion, constituyen la referencia nacional
de un mercado que tiene el riesgo de quedar fragmentado regionalmente.

El primer Tratado —ademas de definir las lineas de convivencia de la radiodifu-
sion pablica y privada- incluye normas sobre la publicidad en televisidn, el plura-
lismo y la diversidad en la television privada, asi como la cooperacion entre las Au-

& Thid., p. 134.
8 Jugendmedienschutz-Staatsvertrag-JMStV, de septiembre de 2002.
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toridades reguladoras®; contempla las posibles causas de ruptura del convenio con
las televisiones. Pueden variar desde un incumplimiento de las normas de publici-
dad a proveer insuficiente informacion a la Autoridad requladora correspondiente.
El Tratado establece que las Autoridades reqguladoras de los Lander pueden imponer
multas hasta los 500.000 euros en caso de incumplimiento del convenio. Medidas
semejantes pueden encontrarse en las leyes de cada Land, que contienen en todos
los casos sanciones de hasta 500.000 euros.

A pesar de todo, las sanciones no han sido frecuentes y, ademas, las Autorida-
des reguladoras han perdido en la mayoria de los casos llevados a los tribunales. Si
han tenido éxito con multas menos importantes. Por ejemplo, WoLoT® menciona que
la Autoridad del Land Rhin-Palatino impuso una multa de 48.000 euros a SAT.1 por
transmitir una pelicula violenta un domingo por la mafana y por incluir publicidad
ilicita en una pelicula. También en 2001, el canal TM3 tuvo que pagar una multa
de 18.000 euros por vulnerar normas de proteccién de los menores.

El caso mas espectacular fue la lucha entre la Autoridad reguladora de la Baja
Sajonia contra RTL. Después de 10 afios de procedimientos judiciales ante diferen-
tes tribunales, en 2004 RTL tuvo que pagar 12 millones de euros al Estado de Ba-
ja Sajonia por incumplimiento reiterado de las normas de publicidad en televisién
en el afio 1993.

El Tratado Interestatal para la Proteccion de la Dignidad humana y de los Meno-
res en los Medios de comunicacion contiene medidas para evitar la audiencia de
menores en programas no aptos para nifios. Regula, ademas, el establecimiento de
una Comision para proteger a los menores, bajo la tutela de las Autoridades requ-
ladoras de los Lander, la Kommission fiir Jugendmedienschutz (KIM). Este 6rgano ha
certificado a un entidad de autocontrol de las televisiones privadas, Freiwillige
Selbstkontrolle Fernsehen (FSF)®, cuya principal funcién es implementar en las te-
levisiones de todos los Estados el citado Tratado Interestatal y la legislacion se-
cundaria de las Autoridades reguladoras.

% El Tratado Interestatal sobre Radiodifusion (Staatsvertrag iiber den Rundfunk im vereinten
Deutschland (Interstate Broadcasting Treaty in Unified Germany) (Rundfunkstaatsvertrag - RStV)
(Interstate Treaty on Broadcasting) from 31st August 1991, last amended by the 9. Rundfunkénde-
rungsstaatsvertrag (9th Interstate Broadcasting Treaty Amendment) from 10th October 2006, dispo-
nible (en inglés) en [http://www.alm.de/fileadmin/Englisch/9_RAEStV_Englisch.pdf].

& Wolot, R., “Germany”, ép. cit., p. 135.

% Mas informacion sobre la FSF, en [http://www.fsf.de/fsf2/international/summary.htm].
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Por otro lado, el Tratado Interestatal de Servicios de la Comunicacion cubre los
servicios de teletexto, asi como servicios mas caracteristicos de Internet, ofrecidos
tanto por radiodifusores piblicos como por privados.

1.5.3.2. Régimen y organizacién de algunas Autoridades requladoras de los
Lander

Bastantes de las websites de las Autoridades reguladoras de los Lander contie-
nen una descripcién mas o menos detallada de su régimen y organizacion en in-
glés. Se trata de unos datos muy basicos pero que dan idea, por un lado, de la au-
tonomia real de estas Autoridades regionales, a la vez que permiten observar la
diversidad existente entre unas y otras. Con este motivo, se traduce al castellano
parte de la informacién publicada en las websites de Bayerische Landeszentrale fiir
neue (BLM); Hessische Landesanstalt Fiir Privaten Rundfunk Und Neue Medien (LPR
Hesse); y Landersanstalt Fiir Medien Nordrhein-Westfalen (LfM).

1.5.3.2.1. Bayerische Landeszentrale fiir neue Medien (BLM), Baviera

La BLM se encarga de la radio y la television privadas en la region bavara. Pa-
ra los asuntos y servicios de interés nacional coopera con las otras 13 autoridades
reguladoras. Sus responsabilidades afectan a cuatro tipos de temas: estructura, pro-
mocion, investigacion e informacion.

STRUCTURE PROMOTE RESEARCH INFORM
licensing private programmes media research consumer
broadcasters ) . information
. . film and television programme .
securing plurality productions research internet
programme training and media economics publications
monitoring futher education .
) o broadcasting events
applying media literacy and technology

advertising rules

media education

technical
infrastructure
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Licencias

La BLM parte de la forma en que la radiodifusion privada se ha organizado en las
diversas regiones bavaras. La Autoridad decide sobre quién puede usar qué frecuencias
o los canales de cable, y en qué tiempos, o qué solicitante puede recibir una licencia.
Bajo el Tratado Interestatal de Radiodifusion, la BLM puede también otorgar licencias
para servicios de television o de radio, que se transmiten para toda Alemania via sa-
télite. Para tener una licencia para una radio local o para un servicio de television, la
BLM invita a las solicitudes previa oferta. Los nuevos servicios deben contribuir a la
pluralidad y dar apropiada cobertura cultural, social y econémica, ademas de ofrecer
un adecuado nimero de producciones propias y acreditar su viabilidad.

Garantizar el pluralismo

La radio y la television tienen un impacto directo en la formacion de la opinion
plblica. Las autoridades reguladoras para la radiodifusion privada deben, conse-
cuentemente, asegurar que los servicios que cuentan con licencia estan equilibra-
dos, en el sentido de que se da voz a todos los principales estados de opinion, in-
cluyéndose el de las minorias.

Esta exigencia fue asentada por el Tribunal Constitucional Federal en sus reso-
luciones sobre la radiodifusion, y ha sido incorporada a la legislacion de la comu-
nicacion de Baviera en la seccion 4.

Asegurar la pluralidad no sélo tiene que ver con los contenidos de los progra-
mas, sino también con temas de concentracion de medios de comunicacion. Si, por
ejemplo, la BLM trata de situar capacidades de transmisidn, se asesorara si los so-
licitantes estan envueltos en la operacion de otros servicios de radiodifusioén o en
la edicion de periddicos, y con qué extension. La legislacion sobre comunicacion
estipula el limite de las participaciones.

En el ambito nacional, la Comisién sobre Concentracién en los Medios de Comu-
nicacion se ha establecido como un érgano de las Autoridades de Regulacion y ac-
tla, en su nombre, para asegurar la pluralidad. Si la Autoridad reguladora tiene du-
das sobre un consejo proveniente de la Comisidn, puede apelar para una resolucion
final a la Conferencia de Directores.

Monitoreo de las programaciones

La BLM monitorea las programaciones y servicios a los que ha otorgado licencia
para examinar, entre otras cosas, si siguen las regulaciones para la proteccion de
menores y la dignidad humana y las normas de publicidad.
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Para este fin, la BLM lleva examenes aleatorios. Las televisiones deben conser-
var una grabacién de los programas que han retransmitido, por un periodo minimo
de 2 meses. La BLM regularmente pide las grabaciones de varios dias de retransmi-
sion para su analisis.

Ademas, casi todas las radios privadas de la region Bavara pueden ser monito-
readas en linea. Un personal formado para este fin analiza los contenidos emitidos
y establecera los temas cubiertos asi como los formatos de los programas, la rele-
vancia de cada programa en el area de los servicios del operador, el tipo y el con-
tenido de la publicidad y la duracién de cada elemento del programa.

Normas sobre publicidad

Todos los radiodifusores deben cumplir las normas referidas a los contenidos de
publicidad. Las autoridades reguladoras desarrollaron lineas esenciales basadas en
las clausulas del Tratado Interestatal de Radio que se aplica a todos los servicios
nacionales. Incluyen, entre otras, normas para la insercion de publicidad y para la
cantidad de publicidad en la radiodifusion, la separacion de la publicidad de otros
contenidos, o normas para el patrocinio.

Las Autoridades reguladoras han establecido una Unidad Conjunta para temas de
programacion, publicidad y competencia que trata sobre estas areas y de parte de
las Autoridades requladoras con las radiodifusores nacionales, y asegura que se
apliquen las normas relevantes. En la medida en que las televisiones y radios sélo
transmiten en un ambito local, o en una particular region o estado, depende de ca-
da respectiva autoridad examinar que sus licenciatarios cumplen con propiedad las
normas de publicidad.

Proteccion de menores

La BLM monitorea los servicios a quienes ha otorgado licencia para asegurar que
los radiodifusores cumplen la regulacién para la proteccion de menores. El Tratado
Interestatal para la Proteccion de la Dignidad humana y la proteccion de los Meno-
res en los Medios de comunicacion (JMStV) prohibe cualquier vulneracién de la dig-
nidad humana, la glorificacién de la guerra o la transmisién de contenidos porno-
graficos en cualquier difusion televisiva. El Tratado entrd en vigor el 1 de abril de
2003; sus clausulas tratan tanto el tema de contenidos como los servicios a través
de Internet. Consecuentemente la BLM esta ahora también a cargo de los provee-
dores de servicios localizados en la Region.
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Junto con el JMStV, se aprob6 la Ley para la proteccion de la Juventud
(JuSchG). Establece un cambio importante en la division de responsabilidades en-
tre el Gobierno Federal, de una parte, y los Estados alemanes de otra. Bajo la JMStV,
los 16 Estados alemanes ahora reqgulan todos los servicios de medios de comunica-
cién online en Alemania mientras que la JuSchG atribuye la requlacién de todos los
medios offline a las autoridades Federales.

El presidente de la Comision para la proteccion de los menores en los medios de
comunicacion (KIM) es actualmente el Prof. Dr. Wolf-Dieter Ring, el presidente de
la BLM, que coordina las actividades de la presidencia y todas las materias relacio-
nadas con los temas de contenidos y relaciones pdblicas.

La misién de la KIM: EL KIM certifica a los organismos que asumen la autorre-
gulacién en nombre de los proveedores de servicio. La KIM actda solo retrospecti-
vamente, por ejemplo después de que el programa se haya difundido. En las re-
transmisiones en las que no haya habido asesoramiento previo de autorregulacion,
y que violen la IMStV, el KIM decidira.

Para consequir que la proteccion de los menores y de la dignidad humana en In-
ternet sea lo mas efectiva posible, la KIM coopera con otras instituciones para la pro-
teccion de menores. Incluyen jugendschutz.net, una institucion establecida por los es-
tados alemanes para la proteccion de los menores en Internet, y el organismo Federal
para el asesoramiento de los medios offline (BPjM). Los servicios de Internet que pue-
den perjudicar o hacer peligrar el desarrollo de menores o los contenidos ilegales se-
ran identificados y advertidos. Si estos contenidos vulneran las regulaciones del JMStV,
u otra legislacion relevante, se tomaran medidas contra el proveedor de servicios.

Si la KIM encuentra que las requlaciones para la proteccion de menores han si-
do vulneradas, decidira qué medidas adoptara contra el proveedor. Las medidas se-
ran ejecutadas por la Autoridad requladora bajo aquella area de responsabilidad en
la que el proveedor se sitle. Las autoridades reguladoras en el JMStV pueden im-
poner sanciones que alcancen hasta los 500.000 euros.

Transmision técnica

A finales de los ochenta, la BLM comenz6 a desarrollar la infraestructura para la
tecnologia de alta definicién, para la region bavara, junto con Deutsche Telecom.

La recepcion técnica de los servicios disponibles ha mejorado progresivamente.
Més de 300 frecuencias terrestres, sobre 250 canales en la banda ancha de las redes
de cable, y un gran nimero de canales por satélite se utilizan para ofrecer a los con-
sumidores una oferta diversificada de servicios privados de radio y television.
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Promocion de programas. Programas y Servicios

La legislacion de comunicacion de la Region bavara especifica que la BLM con-
tribuye a la diversidad y la calidad de las televisiones privadas, entre otros medios,
promoviendo la produccion de ciertos tipos de programas o servicios o apoyando
las infraestructuras técnicas.

Asegurar la diversidad de los servicios no sélo significa una amplia oferta de di-
ferentes servicios sino también una variedad en lo difundido en cada servicio. Pa-
ra este fin, la BLM promueve la produccién de programas sobre temas culturales,
econdmicos, sociales o religiosos en los servicios comerciales en Baviera, intentan-
do por otro lado alcanzar la mas alta cantidad de producciones propias.

Las radios y televisiones privadas pueden solicitar subvenciones para la produc-
cién de series de alta calidad. Cada afio, la BLM propone un tema sobre el que se
crean grandes expectativas de que las estaciones de radio y television privadas lo
cubran en sus servicios. Asi por ejemplo, para 2006 el tema fue “generacién 49+".
Para las obras que cubrieran este tema, la BLM destin6 aproximadamente 1,6 mi-
llones de euros en concepto de ayuda a la produccion.

Premios para la calidad periodistica: la calidad periodistica en los servicios de
las estaciones comerciales de radio y television es premiada por la BLM en la Con-
ferencia Anual de Radiodifusion Local que cada afio se celebra en Nuremberg.

Producciones de Radio y Television

La BLM contribuye a la promocion de producciones de cine y television en Ba-
viera por dos vias: la contribucién financiera de dos millones de euros como parti-
cipacion de capital de la DilmFernsehFonds Bayern GMBH; y la participacion acti-
va en la seleccion de los procedimientos para la promocion de producciones de cine
y television. En este sentido, la BLM contribuye a la posicion de la Regidon Bavara
como un lugar atractivo para los medios de comunicacion en los mercados aleman
e internacional del cine y la television.

Entrenamiento y educacion

La BLM ha desarrollado un ndmero de acciones para ayudar a que se adquiera
competencia profesional en los medios de comunicacion. Como medida clave para
la formacion practica y educacién avanzada, organiza talleres y participa en insti-
tuciones de entrenamiento con recursos econémicos o humanos. Ademas, ha esta-
blecido servicios de radio como M94,5 en Munich y afk max en Nuremberg, y el ca-
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nal de television afk.TV para la preparacion por esta via de nuevo staff. En 2006,
la BLM dedic6 un total aproximado de 900.000 euros para este tipo de medidas.

Contribucion al desarrollo de infraestructuras técnicas

En el marco de sus obligaciones, la BLM atiende a la transmision de radio y de
televisidon apoyando infraestructuras técnicas y nuevas tecnologias de transmision.
En 2006 se destinaron a esta tarea 2,9 millones de euros aproximadamente. Junto
a esto, las televisiones locales y regionales recibieron unos 7,5 millones de euros
obtenidos de las tasas de usuarios de cable para la promocidn de infraestructuras
técnicas e innovaciones tecnolégicas. Ademas, Baviera ha sido pionera en Alema-
nia de las transmisiones de radio y television digitales.

Investigacion en medios de comunicacion

Investigaciones centradas en la obtencion de datos sobre las opciones y el dé-
ficit en el desarrollo de la radio y televisidn comercial en Baviera. En este sentido,
se han realizado estudios de audiencias y encuestas de opinién sobre la programa-
cion existente y sobre las demandas de programas, ademas de otros estudios sobre
las tecnologias de la radiodifusién.

Informacion a los consumidores

La concesion de licencias, la autorizacién de transmisién y el monitoreo de pro-
gramas son los trabajos habituales del BLM. Y pone a disposicion de los consumido-
res un teléfono plblico para expresar sus opiniones y dejar constancia de sus deman-
das. Publica una guia anual Wellenspiegel, que contiene el mapa de distribucién de la
radio y televisién comercial en Baviera, asi como del desarrollo de las infraestructu-
ras. También una revista trimestral, tendenz, de caracter monografico. Ademas, per-
mite el acceso a todas sus publicaciones en su web www.blm.de/Publications.

Eventos

Los mas importantes que organiza este Consejo Audiovisual son: BLM Local Bro-
adcasting Conference, BLM Forum y Munich Media Days.

El Consejo de los Medios de Comunicacion

El Consejo de los Medios de Comunicacion actda en representacion del pablico
general, asegurando un equilibrio de intereses, pluralismo y opiniones y servicios,
y supervisando la programacion de esos servicios. Delibera sobre temas de maxima
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relevancia en los medios de comunicacion. El Consejo elige al Presidente y los
miembros del Consejo Administrativo. Decide sobre la transmision y retransmision
de los servicios de radio y television autorizados por la legislacion de la comuni-
cacion bavara, aprueba directivas relativas a la organizacién de programas, aprue-
ba el presupuesto anual y las cuentas, y decide sobre la promocion de programas y
la infraestructura técnica. Sus 47 miembros, que representan a todos los grupos de
la sociedad, tienen un nombramiento por 5 afios.

El Consejo Administrativo

Se encarga de las finanzas y economia de la BLM. Decide sobre el presupuesto
y las cuentas anuales, asi como sobre el uso del dinero obtenido por tasas de ser-
vicios locales de Baviera de las redes de cable. Los nueve miembros son elegidos
por el Consejo de los Medios de Comunicacion. Dos de sus miembros representan a
las comunidades locales y a las asociaciones de la comunidad, y otros dos a los di-
fusores comerciales.

El Presidente

Es elegido por el Consejo de los Medios de Comunicacién por un plazo de 5 afios.
Se encarga del dia a dia de las actividades de la BLM y actla como su representan-
te externo. Junto con el Director Gerente, como su permanente delegado, ejecuta
las decisiones tomadas por el Consejo de los Medios de Comunicacién y el Consejo
Administrativo, y adopta resoluciones sobre materias de gran urgencia.

Financiacion

Bajo el Tratado Interestatal de Alemania, un 2% de las tasas por television de
cada Estado se dedican a la autorizacion y regulacion de la radiodifusion privada
por la correspondiente autoridad reguladora. La BLM recibe entonces menos de un
2% de esos ingresos que se obtienen en Baviera.

1.5.3.2.2. Hessische Landesanstalt Fiir Privaten Rundfunk Und Neue Medien
(LPR), Hesse

Se encarga de la radio y la televisién privada en Hesse. Sobre los temas y los
servicios de ambito nacional coopera con las otras 13 Autoridades reqguladoras en
Alemania. La television es regulada basicamente por la Ley de Medios de Comuni-
cacion de Hesse. También aplica el Tratado Interestatal, el Tratado para la Protec-
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cién de los Menores en los medios de comunicacion y las directivas europeas rele-
vantes.

La LPR de Hesse fue fundada en 1989. Al frente de la administracion esta su Di-
rector. El Consejo de los Medios de Comunicacion tiene 30 miembros, que represen-
tan a todos los grupos de la sociedad.

Sus responsabilidades clave son:

Otorgar licencia a los radiodifusores privados:

La LPR es la Gnica autoridad que puede conceder licencias para servicios de ra-
dio y television en Hesse. Bajo el Tratado Interestatal, también puede conceder li-
cencias para servicios que se transmiten por toda Alemania via satélite.

Monitoreo de programacion y de servicios de telecomunicaciones

La LPR de Hesse monitorea los programas y servicios a quienes ha dado licen-
cia, con el fin de examinar si la programacion se adecua a las lineas guia de la li-
cencia, a la regulacidn sobre proteccion de menores y la dignidad humana, y a las
normas sobre publicidad. También monitorea los servicios de telecomunicaciones
(incluido Internet), en la medida en que estan situadas en Hesse.

Infraestructura técnica

La LPR de Hesse apoya el desarrollo de las infraestructuras técnicas, asi co-
mo la transmision por nuevas tecnologias: para favorecer el atractivo de la re-
gion de Hesse para la industria de los medios de comunicacién y para los con-
sumidores, la LPR de Hesse apoya la introduccion de nuevas tecnologias de
radiodifusion.

Literatura sobre medios de comunicacion y educacion en los medios de co-
municacion

No explicita qué actividades se han hecho. Si su interés sobre un uso adecuado
de los medios de comunicacion, especialmente para nifios y jovenes.

Medios Comunitarios: TV-Comunitaria

Existen cuatro canales de television comunitaria por cable: en Kassel, Fulda,
Gieben y Offenbach-Frankfuert. Ayuda a los ciudadanos a desarrollar sus propias
contribuciones a la television.
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Asi como la radio comunitaria se financia con pagos de los miembros, contribu-
ciones y subsidios pagados por la LPR de Hesse (esta prohibida la publicidad y el
patrocinio), no queda claro qué ocurre con la televisidbn comunitaria, y no se dice
nada de la financiacién ni de la prohibicién o no de publicidad y patrocinio.

1.5.3.2.3. Landersanstalt Fiir Medien Nordrhein-Westfalen (LfM), Diisseldorf

Su Presidente, junto con un Consejo administrativo, gestiona la LfM en el dia a
dia, y prepara la implementacion de las decisiones adoptadas por la Comision de
Medios de Comunicacién. Este 6rgano estad constituido por 25 miembros: 7 de ellos
son elegidos por el Parlamento regional (Landtag), y los 18 restantes por grupos
de particular relevancia social. La Comision de Medios de Comunicacion elige a los
miembros del Consejo administrativo, y ha creado dos Comités que le asesoran en
sus decisiones: el Comité de Finanzas y el Comité de Desarrollo de los Medios de
Comunicacién.

Son obligaciones de la LfM:
® Promover la competencia entre los medios de comunicacion.
e Qtorgar licencias para la radio y television privadas.

e Regular la distribucion de las cadenas de radio y television en los servicios
de cable que se ofertan en NRW (North Rhine-Westfalia).

¢ Asignar las capacidades de banda ancha de cable de los cable-operadores pa-
ra las televisiones privadas con licencia.

e (Observar los programas de los radiodifusores privados, y garantizar la libertad
de expresion y el control de la proteccion de los menores y las regulaciones
de publicidad.

¢ Imponer sanciones adecuadas en el caso de infraccion de las leyes.

e Aconsejar a los radiodifusores, proveedores de contenidos, cable operadores
y otros.

e Cooperar con otras autoridades de medios de comunicacion.
® Promover canales abiertos de radio y television.
e Realizar investigaciones sobre medios de comunicacion.

¢ Promover la infraestructura necesaria para surtir a todo el Estado con la te-
levision terrestre.
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Sobre la base de la Ley de Radio y Television de NRW (North Rhine-Westphalia),
la LfM es responsable de una amplia gama de obligaciones de control sobre los ra-
diodifusores. Debe examinar, entre otras cuestiones, si los programas cumplen con
las exigencias legales de programacién. Algo que incluye temas de proteccion de
menores y de respeto en los programas a principios basicos.

Asi, se requiere que todas las cadenas de radio y de television respeten las nor-
mas constitucionales y el honor de las personas. Los programas deben promover un
entendimiento internacional, la adopcion de la paz, contribuir a la realizacion de
la igualdad entre hombres y mujeres, y presentar el mas amplio abanico posible de
diversidad de opiniones. La ley prohibe la radiodifusion de programas que extien-
dan el racismo o la xenofobia, glorifiquen la guerra o distribuyan contenidos por-
nograficos.

Junto a esto, la LfM tiene la tarea de asegurar que la legislacion de publicidad
se respete. Los radiodifusores de radio y television deben hacer una clara distin-
cién entre programas y publicidad, de forma que la audiencia sea capaz de identi-
ficarlos sin confusion. La publicidad no podra tener influencia en los contenidos de
los programas vy, en el caso de dirigirse a menores de edad, no explotard su inex-
periencia. Los programas patrocinados deben identificarse con claridad al principio
y al final de cada programa. Cuando un programa o todo el canal vulneran estas
normas, la LfM estd autorizada para emprender una accion contra el medio, utili-
zando una tipologia gradual de sanciones. Esta autorizada para imponer multas vy,
en situaciones extremas y en caso de seria y creciente infraccion de la ley, podra
retirar la licencia del radiodifusor.

Derecho de queja

Los espectadores y radioyentes tienen el derecho de quejarse contra cualquier
operador si opinan que estos no han respetado los principios de programacion. El
operador en cuestion debe responder a la queja escribiendo en el plazo de un mes.
Si un espectador u oyente no recibe ninguna respuesta, el o ella pueden volver a
quejarse para que la Autoridad tome nota.

Informar y asesorar

El mandato de la LfM de asesoramiento afecta no sélo a los radiodifusores pri-
vados, sino también a las personas e instituciones que colaboran o aspiran a cola-
borar en el futuro con radios o televisiones privadas en North Rhine-Westphalia.
Radiodifusores, espectadores y radioyentes, asi como aquellos usuarios que deseen
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producir programas por si mismos a través de los canales abiertos, pueden recibir
informacion legal, financiera o sobre aspectos técnicos.

Las vias para proveer ese asesoramiento son diversas en funcion de los temas
de que se trate: entrevistas, encuentros con ciudadanos, dias de radio, talleres, en-
cuentros con grupos especificos e informacion a gran escala para eventos. La in-
formacion puede encontrarse también en los servicios de documentacion, bases de
datos y archivos de prensa de la LfM.

Promover y cualificar

Respecto a la radiodifusién comunitaria, los canales abiertos son con cierta fre-
cuencia descritos como televisiones o radios de “tercer tipo”. Aqui, ciudadanos y
grupos sociales, asociaciones e instituciones pueden crear y difundir programas que
ellos mismos han preparado para la television o la radio. La promocion de canales
abiertos es parte de los esfuerzos realizados por la LfM para apoyar el desarrollo de
las habilidades mediaticas entre usuarios de la radio y la television.

Television comunitaria

El primer canal que comenzé a retransmitir en el marco del proyecto piloto de
television por cable fue lanzado en Dortmund en 1985. El proyecto dio paso a diez
canales abiertos que actualmente operan en el Estado. En North Rhine-Westphalia,
los canales abiertos no estan afiliados a la LfM. Son organizaciones registradas que
han obtenido licencia de la LfM. Su financiacién se basa en subvenciones pagadas
por la LfM: la LfM provee el equipo técnico basico y ofrece subvenciones para cu-
brir los gastos de operaciones. El resto del dinero proviene de los pagos de los
miembros, contribuciones, patrocinio, asi como de las ciudades y de las comunida-
des en el area donde el canal abierto difunde.

Radio comunitaria

Los canales de radio local abiertos -también conocidos como Biirgerfunk- son
una peculiaridad de North Rhine-Westphalia: mas del 15% del tiempo de retransmi-
sion esta a la libre disposicion de los ciudadanos. Cada estacion de radio local
transmite hasta dos horas diarias de radio comunitaria. Los shows de la radio se
producen en los llamados “Talleres de Radio Abierta”, de los que mas de 180 han
sido reconocidos por la LfM. Ese reconocimiento es imprescindible para obtener mas
altas subvenciones de la LfM. Ademéas del adecuado equipo técnico, los talleres
ofrecen principalmente excelente informacion, asesoramiento y entrenamiento pa-
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ra los usuarios de la radio. Los programas producidos en estos reconocidos talleres
de radio reciben subvenciones de la LfM.

Investigacion en medios de comunicacion

Una de las tareas de la LfM es la realizacion de investigaciones sobre programa-
cién de radio, servicios de comunicacidon y nuevos formatos de programas. Las ac-
tividades de investigacion incluyen ademas temas como el de la proteccion de los
jovenes. Desde 1990, la LfM ha encargado investigacion independiente a institu-
ciones con mas de 30 proyectos cientificos sobre medios de comunicacion. Hasta
donde le es posible, ha entrado también en proyectos relacionados con esquemas
de cooperacion para proyectos de investigacion individuales, como por ejemplo,
con otras Autoridades estatales de radiodifusion.

A través de estos proyectos de investigacion, la LfM quiere hacer disponible la
informacion cientificamente basada sobre programas de los radiodifusores y sobre
las consecuencias de los nuevos avances en los medios de comunicacién. Por esta
via, se ha puesto de manifiesto la necesidad, no sélo de iniciar y continuar las dis-
cusiones sobre temas relacionados con los medios convencionales, sino también so-
bre los medios de comunicacion educativos y la necesidad de tratar materias lega-
les, que de manera especial conciernen a la LfM en sus competencias sobre medios
de comunicacion.

ANEXO: WEBSITES DE LAS AUTORIDADES REGULADORAS ALEMANAS

e Arbeitsgemeinschaft der Landesmedienanstalten (ALM): http://www.alm.de/

® Bayerische Landeszentrale fiir neue (BLM): http://www.blm.de/inter/de/
pub/index.cfm

Hessische Landesanstalt Fiir Privaten Rundfunk Und Neue Medien (LPR Hesse):
http://www.lpr-hHesse.de/

Landersanstalt Fiir Medien Nordrhein-Westfalen (LfM): http://www.lfm-nrw.de/

Landesanstalt Fiir Kommunikation Baden-Wiirttemberg (LFK): http://www.lfk.de/

Medienanstalt Berlin-Brandenburg (mabb): http://www.mabb.de/

Bremische Landesmedienanstalt (Brema): http://www.bremische-landesmedien-
anstalt.de/
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® Medienanstalt Hamburg/Schleswig-Hosltein (MA HSH): http://www.ma-
hsh.de/cms/front_content.php?idcat=8

e Landeszentrale Fiir Medien Und Kommunikation Rheinland-Pfalz (LMK):
http://www.lmk-online.de/

¢ Landesrundfunkzentrale Mecklenburg-Vorpommern (LRZ): http://www.lrz-mv.de/
home/index.html

¢ Niedersachsische Landesmedienanstalt (NLM): http://www.nlm.de/
¢ Landesmedienanstalt Saarland (LMS): http://www.lmsaar.de/front_content.php

e Sdchsische Landesanstalt Fiir Privaten Rundfunk Und Neue Medien (SLM), Leip-
zig: http://www.slm-online.de/psk/slmo/show.php3?id=1&nodeid=1

® Medienanstalt Sachsen-Anhalt (MSA): http://www.msa-online.de/

Thiiringer Landesmedienanstalt (TLM): http://www.tlm.de/tlm/index.php
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La nueva Directiva de Servicios de Medios Audiovisuales (Directiva 2007/65/CE,
sustituta de la Directiva de Television sin Fronteras, marco legal de la LF 18/2001)%
comienza, en su considerando 1, reconociendo que: “las nuevas tecnologias incor-
poradas a la transmision de servicios de comunicacién audiovisual hacen necesaria
una adaptacion del marco requlador que refleje los efectos de los cambios estruc-
turales, la difusion de las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones y
la evolucién tecnolégica en los modelos de negocio (...) que garantice unas con-
diciones 6ptimas de competitividad y sequridad juridica para las tecnologias de la
informacion y los servicios e industrias de medios de comunicacién en Europa asi
como para el respeto de la diversidad cultural y lingliistica”.

Esta nueva norma, marco de la legislacion y actividad audiovisual en Europa, en
Espafia y, como deja constancia la LF 18/2001, en Navarra, establece la base sobre
la cual los Estados deben construir y modernizar sus mercados audiovisuales y, aun-
que deja un amplio margen de maniobra en dicho proceso (y por ello es acusada
desde miltiples instancias por su caracter vago e impreciso), delinea el marco de
actuacion dentro del cual los legisladores y las autoridades de requlacién audiovi-
sual deben definir su trabajo y competencias.

La tarea de adaptar el marco requlador implica, en primer lugar, una permanen-
te actualizacion de la legislacion de acuerdo con lo establecido por el Derecho co-
munitario, teniendo en cuenta realidades actuales determinantes como la digitali-

% E| Preambulo de la LF 18/2001 sefiala que dicha ley “se dicta en el marco de cuanto dispone la
Ley 25/1994 de 12 de julio, de incorporacion al Ordenamiento Juridico espaiol de la Directiva
89/552/CEE, sobre la coordinacion de disposiciones, legales, reglamentarias y administrativas de los
Estados Miembros relativas al ejercicio de actividades de radiodifusion televisiva” (Directiva de Tele-
vision Sin Fronteras) por lo que se presume que en el futuro la legislacion Navarra se regird por lo
dispuesto en la Directiva de Servicios de Medios Audiovisuales (Directiva de Servicios de Medios Au-
diovisuales).

% DO L 332, de 18.12.2007, considerando 1, p. 27.
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zacion o el desarrollo de la convergencia tecnoldgica. De hecho, la LF 18/2001
otorga al CoAN, entre otras, las siguientes competencias en lo que a la aprobacion
y al sometimiento a la ley se refiere: “asesorar al Gobierno y al Parlamento de Na-
varra en las materias relacionadas con la legislacién y normativas del sistema au-
diovisual”; “ejercer la potestad sancionadora que las leyes reguladoras de la comu-
nicacion audiovisual y de la publicidad otorgan al Gobierno de Navarra en lo
referente al ambito de actuacion y las funciones del Consejo establecidas en la pre-
sente Ley Foral”; “velar por el cumplimiento de lo establecido en la normativa re-
guladora del sector audiovisual”; “velar, en el ambito de sus competencias, por el
cumplimiento de la normativa de la Union Europea”; o “asesorar e informar a los
operadores a fin de garantizar el cumplimiento de la legislacion vigente™'.

Sin embargo, la regulacion de la actividad audiovisual y las tareas del CoAN al
respecto no deben limitarse a la aplicacion y cumplimiento de la ley, ya que la or-
denacion, la supervision y el control de este mercado precisa, cada vez con mayor
urgencia -y tal y como queda reflejado en los predambulos, considerandos y articu-
lado de la normativa audiovisual- de instrumentos que, ampliando y concretando
lo dispuesto por la norma, trasciendan del marco legal habitual y sean capaces de
responder mediante nuevos mecanismos a las necesidades de la sociedad, de la in-
dustria y de los poderes plblicos de forma agil, flexible y practica, desarrollando
aspectos que superan lo dispuesto por la legislacion audiovisual. Es mas, se podria
afirmar que la mera tarea de garantizar el cumplimiento basico del marco legal pre-
cisa necesariamente de dichos mecanismos.

En el ambito de la Comunidad Foral, esta labor tiene como protagonista al CoAN,
el cual, como autoridad reguladora, asume la competencia de liderar o articular me-
canismos complementarios a los habituales en lo que se refiere a la ordenacion y
control de las actividades de radiodifusion.

De hecho, la LF 18/2001 le atribuye la labor de garantizar una serie de objeti-
vOS cuya consecucién y concrecién en muchos casos supera las expectativas asu-
midas por el marco legal y entre las que se incluyen: “proteger los derechos de las
minorias, la infancia, la juventud y la dignidad de las personas, tanto en la progra-

macioén como en los contenidos publicitarios”; “asegurar la observancia de los prin-
cipios de pluralismo politico, social, religioso, cultural y de pensamiento, asi como

" Articulo 26.1 de la Ley Foral 18/2001. De hecho, “para el ejercicio de sus competencias el Con-
sejo tiene atribuidos poderes de propuesta o recomendacion, requerimiento, informe, inspeccion y
control, y de sanci6n”, art. 26.3 de la misma Ley.
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velar por la pluralidad lingiiistica y cultural del conjunto del sistema audiovisual en

", u

Navarra”; “velar por el cumplimiento de las misiones de servicio plblico asignadas
a los medios de comunicacion audiovisual de gestion pablica o privada”; “promo-
ver el cumplimiento de los derechos constitucionales relativos al pluralismo, a la
no discriminacién de las personas por motivos de nacimiento, raza, sexo, religion
o ideologia, asi como el respeto a la ubicacion de programas que pudieran resultar
lesivos para la infancia o juventud, fuera de los horarios de proteccion legalmente
establecidos”; “promover la adopcion de normas de autorreqgulacion en el sector au-
diovisual”; “adoptar, en el marco de las atribuciones reconocidas en la presente Ley
Foral, las medidas necesarias para restablecer los efectos de la difusién de intro-
duccién en la programacion o la publicidad de mensajes o contenidos que atenten
contra la dignidad humana o el principio de igualdad y, muy particularmente, cuan-
do estos mensajes o contenidos hayan sido difundidos en horarios de audiencia de
plblico infantil o juvenil”; y “recoger las demandas y quejas de las asociaciones
ciudadanas y de telespectadores y usuarios y mantener una relacion constante y

fluida con estos sectores”?.

La tarea de conseguir con éxito estos objetivos precisa de instrumentos que
concreten y hagan efectiva la ley. Estos mecanismos de regulacion complementa-
rios se podrian agrupar en dos, a su vez, interrelacionados: la autorregulacion y la
corregulacion. EL objetivo de las préximas paginas reside en: explicar el porqué de
dicha afirmacion; desarrollar razonadamente en qué consisten estos instrumentos;
justificar por qué tienen cabida y deben aplicarse a las actividades audiovisuales
en determinados ambitos y cuéles pueden ser dichos ambitos; y concretar cual de-
be ser el papel del CoAN en su puesta en marcha.

2.1 EL PORQUE DE LA AUTORREGULACION Y DE LA
CORREGULACION COMO INSTRUMENTOS IMPRESCINDIBLES
Y COMPLEMENTARIOS AL MARCO LEGAL AUDIOVISUAL

La opcion de concretar, desarrollar, mejorar, en definitiva, de complementar el
marco legal, con nuevas técnicas de regulacién ha pasado de ser una opcién de ma-
ximos a convertirse en una decision imprescindible en la bdsqueda de un nuevo
marco de funcionamiento eficaz aplicable al ambito audiovisual, también a la ra-
dio y television digital.

2 Articulo 26 de la LF 18/2001.
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El debate en torno a la eleccidon de una regulacién audiovisual adecuada exige
responder sélidamente y con argumentos de fondo al porqué de esta afirmacion.
Por ello, antes de definir los procesos complementarios al marco legal, resulta im-
prescindible ahondar en los argumentos de fondo que los han transformado en ins-
trumentos insustituibles y explicar el papel del CoAN en su puesta en marcha. Una
vez expuestos estos argumentos se entendera con mayor precisién en qué consis-
ten, cdmo articularlos, qué ejemplos se pueden sequir en su concrecion, o cual de-
be ser su finalidad especifica en la aplicacion a la actividad audiovisual en Nava-
rma.

El hecho de que la Directiva 2007/65/CE comience dejando constancia de la ne-
cesidad de adaptar la reglamentaciéon audiovisual a unas nuevas circunstancias no
hace mas que corroborar la dificultad histérica, mas necesitada que nunca de una
solucién urgente, para encontrar un sistema de reqgulacién adecuado a las caracte-
risticas de los servicios audiovisuales.

De ahi las eternas y polémicas cuestiones, objeto de inacabados debates acadé-
micos, profesionales, empresariales y politicos, acerca de: la controvertida justifi-
cacion de la existencia y permanencia de televisiones y radios de titularidad pabli-
ca; de su polémica financiacion mixta; del control gubernamental a través de los
Consejos de Administracion; de la existencia de las autoridades de regulacion y de
la atribucion de sus competencias; de las obligaciones que competen a las empre-
sas audiovisuales privadas y de su compatibilidad con unos objetivos de caracter
comercial; del papel limitado de la legislacion en su aplicacion a los servicios au-
diovisuales; o de la ineficacia de los compromisos voluntarios a través de los acuer-
dos de autorregulacion.

Aunque no es el objetivo de esta reflexion resolver por completo dichos interro-
gantes, abiertos desde hace décadas, su exposicion sirve para demostrar la comple-
jidad existente en la ordenacién de un sector en el que los intereses que conflu-
yen lo han convertido en un ambito objeto de continuos vaivenes juridicos.

La realidad es que la historia del mercado audiovisual, no sélo en Espafia sino
en el conjunto de Europa (y mas alla de nuestras fronteras), ha dejado clara evi-
dencia de que, al menos hasta el momento, el marco legal tradicional, por si sélo,
no parece capaz de responder a las maltiples, y en ocasiones dificilmente compa-
tibles, exigencias sociales implicitas en este tipo de actividades profesionales. Y no
parece que el futuro, presidido por la digitalizacién, vaya a simplificar el contexto
que rodea la necesidad de reqular este tipo de actividades.
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La tarea de concretar cudles deben ser esas nuevas técnicas que, junto con la
legislacion, contribuyan a ordenar el funcionamiento de los servicios audiovisuales
se ve necesitada de una reflexion ya que las decisiones adoptadas a partir de aho-
ra resultaran cruciales para el futuro desarrollo de este mercado y, por ello, convie-
ne aprender de las lecciones basicas que los Gltimos 50 afios de historia audiovi-
sual nos han dejado.

2.1.1. Causas internas: exigencias del mercado de servicios audiovisuales

Aun teniendo en cuenta el papel de los intereses politicos y empresariales en la
eleccion del régimen juridico audiovisual desde sus inicios, es preciso reconocer
que entre las causas fundamentales que han condicionado dicho marco legal duran-
te décadas reside, principalmente, la polifacética naturaleza de este tipo de servi-
cios. Una realidad, no tan obvia a efectos practicos para muchas instancias, y que
por ello reitera expresamente la nueva Directiva 2007/65/CE cuando sefiala que:
“los servicios de comunicacion audiovisual son tanto servicios culturales como ser-
vicios econdmicos y que su importancia cada vez mayor para las sociedades y la de-
mocracia -la cual exige garantizar la libertad de informacién, la diversidad de opi-
nién y el pluralismo de los medios de comunicacion- exige que se le apliquen
normas especificas”®.

En primer lugar, sin establecer un orden de importancia, destaca el principio que
proclama que la dimension empresarial de estas actividades no es una cuestion
afadida a estos servicios, ni una faceta que se pueda obviar en el caso de los me-
dios pablicos*, o restringir de manera innecesaria o desproporcionada en el ambi-
to de los privados en pro de otros intereses cuya satisfaccion puede encontrar am-
paro en un régimen de libre competencia convenientemente regulado. Las leyes y
decisiones politicas que afectan a los medios deben atreverse a contemplar y pro-
teger la consideracion econémica de estas actividades y a compatibilizar el creci-
miento de los mercados con el cumplimiento de las funciones de servicio pablico
que competen a los servicios audiovisuales.

% DO L 332, de 18.12.2007, considerando 3, p. 27.

% Asi, se ha sefialado como “la television pablica sobrevivira sequramente durante muchos afios
en Europa, pero su crisis miltiple ira reduciendo su peso relativo y su impacto en el sistema si no es
capaz de generar un nuevo modelo, susceptible de desarrollarse también en los nuevos canales con
nuevas formas de oferta de servicio plblico”, en BustamANTE, E., La television econdmica. Financiacion,
estrategias y mercados, Gedisa, Barcelona, 1999, p. 185.
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En el caso de la television, ya se apuntd hace casi una década que haria falta
una crisis definitiva de las televisiones piblicas europeas y la imparable entrada de
la competencia para que la dimension empresarial se abriera paso abrumadoramen-
te, “demostrando que sin su consideracién [de dicha dimension comercial] toda po-
litica pdblica esta abocada al fracaso”. La digitalizacion ha desencadenado dicha
crisis y es el momento de no caer en politicas erraticas si se pretende un mercado
audiovisual estable para las proximas décadas.

Por tanto, conviene partir de que la implantacion definitiva de la digitalizacion
supone la ruptura con la tradicional aplicacion del concepto “servicio pablico” al
espacio audiovisual. La consecuencia historica directa de la aplicacion de este con-
cepto a las actividades audiovisuales ha consistido en la publicatio de las activida-
des a las que se aplicaba®, que nacia de la obligacién por parte de los Estados de
satisfacer, como sefiala FERNANDEZ, una necesidad que es sentida de manera general
y que, parece, no debe quedar a merced de las leyes del mercado?.

Sin embargo, si esta fue la configuracién juridica adoptada en politicas econ6-
micas como la francesa ~también en el caso de los medios- o de la espafiola -he-
redera directa de este sistema de intervencion estatal en la economia-, otros pai-
ses, con el paradigma del modelo britanico, optaron por la regulacion y la estrecha
vigilancia del mercado con el objetivo de satisfacer esos mismos intereses.

La requlacidn, a la que por cierto se unid la politica audiovisual francesa renun-
ciando al control directo de los medios audiovisuales ya en la década de los ochen-
ta con la creacion del Consejo Superior del Audiovisual francés, no supone renun-
ciar a la satisfaccion de unas obligaciones o misiones de servicio pablico, pero si
a la intervencion directa del Estado en su consecucion o a la aplicacion de politi-
cas legislativas proteccionistas destinadas a tal fin®%.

De la dimensién comercial de las actividades audiovisuales se derivan unas exi-
gencias entre las que cabe destacar la libertad de acceso a dicho mercado y la ca-
pacidad del empresario para tomar las decisiones basicas sobre las que descansa la

% BUSTAMANTE, E., La television econémica..., op. cit., p. 13.

% De hecho, el estudio del servicio pablico ha ido directamente relacionado con el estudio sobre
la intervencion del Estado en las actividades econdémicas.

7 FERNANDEZ RoDRiGUEZ, T.-R., “Del servicio piblico a la liberalizacion. Desde 1950 hasta hoy”, en
Revista de Administracion Piblica, n. 150, septiembre-diciembre 1999, pp. 57 y ss.

% \lid. estas consideraciones en Mufioz SALDARA, M., El futuro juridico de la television desde una pers-
pectiva europea, Marcial Pons, Madrid, 2006.

84



2. Autorregulacion y corregulacion en el sector audiovisual

gestion empresarial®. De ahi, la referencia de la Directiva 2007/65/CE a la necesi-
dad de que el nuevo marco regulador tenga como prioridad garantizar unas condi-
ciones optimas de competitividad y de sequridad juridica para las tecnologias de la
informacion y los servicios e industrias de medios de comunicacion.

Por otra parte, como el TC ha reiterado, la empresa audiovisual, especialmente
la televisiva, es una empresa peculiar ya que los servicios que presta, ademas de
ser economicos, estan supeditados a otras consideraciones de interés general. Por
este motivo, incluso desde la perspectiva mas proclive a la liberalizacion de este
sector, se corrobora la necesaria e imprescindible implicacion de las autoridades (a
través de las autoridades de reglamentacién independientes) en dicha actividad, en
orden a la garantia y promocion del bien comdn. Por ello, el reconocimiento juri-
dico y desarrollo practico de la dimension empresarial del mercado audiovisual no
debe obviar las implicaciones sociales y culturales de dicho mercado.

De aqui el papel crucial desempefiado por los Consejos Audiovisuales, como au-
toridades independientes de regulacion, en la puesta en marcha de instrumentos
complementarios a la legislacion (capaces de evitar la adopcion de una legislacion
excesiva e innecesariamente proteccionista o restrictiva), de cara a conciliar la exi-
gida libertad de empresa con el cumplimiento real de unos fines de interés pabli-
co cuya satisfaccion compete a dicho mercado'®.

Es el momento de la apuesta por la confianza en un mercado audiovisual regu-
lado y de la limitacién de una intervencion gubernamental muy cuestionada y, a la
luz de la historia, ineficaz, en la definicion, supervisidn, regulaciéon o incluso fi-
nanciacion de los servicios que, como la television, se consideran de interés gene-
ral. No obstante, este viraje no supone, en ningln caso, la renuncia por parte de
las autoridades pablicas a la responsabilidad que les incumbe como garantes de la
consecucion de unos objetivos de servicio piblico, ya que estas deben conservar la
potestad de definir, mediante los instrumentos de reglamentacion adecuados, las
politicas nacionales, regionales y locales relacionadas con estos servicios. No obs-
tante, la evolucion desde su prestacion directa hacia la supervision y prestacion

% \lid., sobre este asunto, SANCHEZ TABERNERO, A., Los contenidos de los medios de comunicacion: ca-
lidad, rentabilidad y competencia, Deusto, Barcelona, 2008; y LAGUNA DE PAz, J.C., Television y Compe-
tencia, La Ley, Madrid, 2000, p. 71.

1% “Mucho menos cuando se trata de actividades que —por su propia naturaleza o por las circuns-
tancias que la rodean- se consideran de interés general como la television o la radio”, LAGUNA DE Paz,
J.C., Television..., 6p. cit., pp. 76-77.
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por organismos separados refuerza la trasparencia en lo que se refiere a la organi-
zacion de estos servicios, lo que se traduce en un debate mas amplio y en un con-
trol mas democratico y estricto de los modos de prestacion y financiacion de estos
servicios'".

La segunda leccidn a tener en cuenta reside en las implicaciones tecnoldgicas pre-
sentes en el mercado audiovisual, las cuales han condicionado desde su origen el de-
venir historico de los medios audiovisuales. No en vano, la Directiva 2007/65/CE se
ha definido como “una repuesta a la evolucion tecnoldgica para la creacién en Euro-
pa de condiciones de competencia equitativas para los servicios audiovisuales emer-
gentes”'®,

Conviene asumir que la television o la radio no resultan condicionadas por la
tecnologia, sino que esta forma parte intrinseca de su definicion, es decir, que los
servicios audiovisuales también son servicios tecnolégicos y que, aunque parezca
un contrasentido, su futura requlacion debe presumir la imprevision y el imparable
desarrollo tecnoldgico del que los Gltimos 30 afios audiovisuales han dejado cons-
tancia. La requlacién audiovisual debe aprender de los errores cometidos en las dé-
cadas anteriores a este respecto.

En el caso de la television, las emisiones analdgicas en abierto, origen de la im-
plantacién de este medio en Europa -que ha estado marcada por la ausencia de
competencia y por un mercado dominado por la intervencion administrativa y una
escrupulosa reglamentacion- daran paso a la ansiada liberalizacion del mercado au-
diovisual, frenada durante décadas por las politicas nacionales, con la llegada de
la digitalizacion'®.

Las repercusiones inmediatas de la digitalizacién televisiva incluyen: nuevos
servicios', algunos de los cuales introducen la caracteristica de la interactividad;
nuevas posibilidades de eleccién para el consumidor, gracias a una multiplicacién
del namero de canales que afecta tanto a la television terrestre, como a la televi-
sion por satélite y por cable; y un incremento significativo de la competencia que,

01 COM (2003) 270 final, puntos 22-26, pp. 8 y 9.

192 Campos FREIRE, F. “La nueva directiva europea sobre medios audiovisuales remueve el mapa de
la television”, en ICONO 14, n. 9, junio de 2007, p. 5.

1% ] 3 digitalizacion consiste basicamente en un mejor aprovechamiento del espectro mediante el
almacenamiento de distintas fuentes de informacioén (audio, video, datos) de una forma homogénea,
en bits, y como consecuencia, en una mejora y multiplicacion de las posibilidades de transmision.

%4 Banca, correo, comercio electrénico, televisién a la carta, navegacién por Internet, etc.
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en principio, genera un entorno favorable para la inversion privada tanto en el am-
bito de la television convencional como en el mercado de la television de pago y
en el pago por vision. Es decir, cientos de servicios digitales de radiodifusion, en
abierto y de pago, convencionales o de valor afiadido, seran suministrados por re-
des terrestres, de cable y por satélite'®.

Existe, ademas, una relacion directa entre digitalizacion y convergencia, la cual
se ha definido como: “la capacidad de diferentes plataformas de red de transportar
distintos servicios esencialmente similares [o] la aproximacion de dispositivos de
consumo tales como el teléfono, la television y el ordenador personal”'®. Las reac-
ciones oscilan entre los que auguran, a largo plazo, un cambio en profundidad en
las estructuras de los mercados audiovisuales'” y los que relativizan las consecuen-
cias de dicha integracion y apuestan por una convergencia relativa'®.

No obstante, al margen de las divergencias, las teorias confluyen en la tesis de
que, el nuevo marco tecnoldgico implica una inmersion del régimen juridico audio-
visual en el liberalizado ambito de las telecomunicaciones, aunque se acepte un
tratamiento diferenciado en el ambito de los contenidos dependiendo de los servi-
cios prestados por las diversas infraestructuras'®.

Al margen de hipotesis, la digitalizacion exige una nueva regulacion en la que,
si cabe, la afirmacion menos discutible es aquella que asegura que, en lo referen-
te a la tecnologia, el paisaje audiovisual nunca se llegara a estabilizar y que, por
este motivo, las decisiones juridicas deben huir de soluciones rigidas y optar por
un marco legal flexible y basico, capaz de adaptarse a los futuros cambios del sec-
tor que, con la ayuda de otros instrumentos de reglamentacién, permitan aprove-
char las potencialidades del mercado audiovisual, salvaguardando, al mismo tiem-
po, el interés general presente en esta actividad cuyos servicios se veran
exponencialmente multiplicados en un futuro cercano.

1% Tnforme del Grupo de Alto Nivel de Politica Audiovisual, La era digital. La politica audiovisual
Europea, Oficina de publicaciones oficiales de las Comunidades Europeas, Bélgica, 1998, p. 10.

10 COM (1997) 623 final, Libro Verde sobre la Convergencia de los Sectores de Telecomunicaciones,
Medios de Comunicacién y Tecnologia de la Informacion.

197 \lid. MonTERO, J.J. y BROKELMANN, H., Telecomunicaciones y television. La nueva regulacién en Es-
pada, Tirant Lo Blanch, Valencia, 1999, p. 491.

19 ARIfi0 GUTIERREZ, M., “Problemas actuales del audiovisual: la transicion digital y sus consecuen-
cias”, en Telecomunicaciones y audiovisual. Cuestiones disputadas, ARifo ORrTiz, G. (coord.), Comares,
Granada, 2003, p. 193.

% Ya que todas las redes tienden a estar sometidas al mismo régimen.
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En este sentido, los analisis europeos recomendaban hace ya una década susti-
tuir los procedimientos de requlacién tradicionales por “sistemas mas sencillos que
funcionen ajustandose gradualmente a la naturaleza del servicio y a su grado de di-
fusion”'®, apostando asi por la liberalizacion del sector, sin descuidar el control del
cumplimiento de una serie de obligaciones de servicio pablico.

La tercera leccién reside en la union inseparable entre medios audiovisuales, li-
bertad de expresion y derecho a la informacion y, como consecuencia directa, en
su repercusién en valores de primer orden para la democracia como: la formacién
de la opinidn plblica; la difusion cultural; y el funcionamiento de las instituciones
0 su conocimiento por parte de los ciudadanos. En dicha conexion ha residido y re-
sistido la polémica aplicacién del concepto servicio pdblico a la radio y a la tele-
vision no sélo en Espafia, sino en gran parte de los paises europeos aunque haya
sido bajo otras formulas menos controvertidas'''.

Aun a pesar de verse sometida a una crisis casi desde sus inicios, y aunque de
aplicacion restringida en la nueva legislacién audiovisual, el concepto servicio pd-
blico se perpetla en los textos juridicos que afectan a este medio de comunicacion
y es que, incluso las posturas mas contrapuestas a este respecto coinciden en que
en el dmbito audiovisual existe algo susceptible de ser protegido.

He aqui uno de los grandes dilemas de la futura regulacién audiovisual en Eu-
ropa y en Espafia: la tension entre la historica, y parece que imprescindible, inter-
vencion de las autoridades plblicas en aras de garantizar objetivos irrenunciables
de interés com(n en este mercado'?y, al mismo tiempo, la exigida y progresiva eli-
minacion de las interferencias gubernamentales en el ejercicio de la libertad de ex-
presion y del derecho a la informacion a través de los medios.

La consolidacion de las autoridades de regulacion audiovisual independientes se
ha constituido como una imprescindible y necesaria via de escape a dicha tension.
Una via, por otra parte, ya experimentada y consolidada en la mayoria de los pai-

"% Informe del Grupo de Alto Nivel de Politica Audiovisual, 6p. cit., p. 27.

" En 2002, el promedio diario de tiempo dedicado a la television siguié siendo notable en todos
los Estados miembros. Austria sigue siendo el pais donde menos se ve la television (153 minutos),
mientras que Espafa es el pais donde la television es mas popular (262 minutos). Los Estados recién
incorporados a la Unién, el 1 de mayo de 2004, presentan patrones de consumo similares, que van
desde los 165 minutos en Eslovenia a los 256 minutos en Hungria. Vid. COM (2003) 784 final, p. 5.

"2 \lid. A5-0484/2003, p. 24 (Resolucion parlamentaria no legislativa T5-0018/2004).
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ses europeos y prevista en el marco legal espafiol'™ y que resulta adecuada para res-
ponder a las exigencias que se derivan de la polifacética naturaleza de los servicios
audiovisuales. Conviene apuntar que, tanto el nuevo marco legal audiovisual''* como
las reflexiones europeas que afectan a los medios en sus diferentes facetas, presupo-
nen la existencia de unas autoridades de regulacion consolidadas e independientes''>.

2.1.2. Causas externas: necesaria evolucion de los sistemas de gobierno

El porqué de la necesidad de aplicar medidas complementarias al marco legal co-
mo la autorregulacién y corregulaciéon al espacio audiovisual no encuentra su jus-
tificaciéon Gnicamente dentro del mercado, sino también fuera, desde una perspec-
tiva mas general, en la necesaria evolucion de los sistemas de gobierno en una
sociedad compleja presidida por un mercado global regido por las libertades eco-
némicas —en este caso europeas-, y en el que, al mismo tiempo que se multiplican
los servicios y se amplian las libertades, aumentan las demandas sociales y la ne-
cesidad de satisfacer por cauces alternativos, posibles y practicos los derechos ciu-
dadanos en relacion a servicios diversos, en un contexto que podriamos calificar,
especialmente en el caso de determinadas actividades, de incontrolables o ingober-
nables por los cauces juridicos y administrativos habituales.

La reflexion sobre las carencias de los sistemas de gobierno vigentes en la ac-
tualidad y sobre sus posibles soluciones se ha visto impulsada por las instituciones
comunitarias en los Gltimos afios y auspiciada por la propia ineficacia y limitacio-
nes de la aplicacion de la legislacion y de las politicas europeas que constituyen
el acervo comunitario''®. En julio de 2001, la Comisién presentd el Libro Blanco so-
bre la Gobernanza'” Europea'’®, un texto impulsado por la necesidad de mejorar los
mecanismos de gobierno, incluida la legislacion, de la Unién, pero cuyos interro-

> “En el espacio com(n europeo, el (nico pais que no ha consolidado un organismo de estas carac-
teristicas en Espaiia (...). Cabe mencionar que los otros Estados que no poseen organismos reguladores
son Liechtenstein, Mdnaco, San Marino y el Vaticano”, Butt, D., “El Consejo Audiovisual de Catalufia: ha-
cia la autorregulacion a través de los consensos”, en Telos, enero-marzo de 2005, n. 62, p. 147.

"4 Vid. considerandos 65 y ss. de la Directiva 2007/65/CE.

"5 A este respecto vid., por ejemplo, la Recomendacién del Consejo de Europa [R (2000)23].

16 La Comision identifico la reforma de la “Gobernanza Europea” como uno de sus cuatro objeti-
vos estratégicos a comienzos del afio 2000.

"7 El concepto de “gobernanza” designa las normas, procesos y comportamientos que influyen en
el ejercicio de los poderes a nivel europeo, especialmente desde el punto de vista de la apertura, la
participacién, la responsabilidad, la eficacia y la coherencia.

15 COM (2001) 428 final.
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gantes y respuestas afectan y resultan oportunamente aplicables al gobierno de los
Estados Miembros o de las Regiones que los componen y, en este caso, al gobier-
no de la actividad audiovisual en dichos ambitos'".

La discusion europea sobre los sistemas y actividades de gobierno parte de la
paradoja existente entre la responsabilidad por parte de los dirigentes politicos de
encontrar solucién a los grandes problemas que acucian a la sociedad y su convi-
vencia con la creciente desconfianza por parte de esos mismos ciudadanos en las
instituciones y en los politicos a los que compete encontrar dichas soluciones. Es-
ta percepcion se da especialmente en el ambito de las instituciones europeas'?, pe-
ro es com(n al conjunto de instituciones politicas, incluso en ambitos geograficos
reducidos como ocurre a nivel regional o local™'.

De hecho, el Comité de las Regiones sostenia en uno de sus Dictamenes al respec-
to que: “ha quedado claro que los modelos tradicionales de Gobierno ya no se adaptan
a la compleja realidad de la sociedad actual y que la credibilidad y legitimidad politi-
cas atraviesan una profunda crisis”, asi como que “las instituciones y sistemas que se
revelan incapaces de adaptarse a los cambios sociales pierden su razén de ser”'2,

Las cuestiones eshozadas en el Libro Blanco por las instituciones comunitarias'?
han dado lugar a numerosos documentos cuyo contenido pilota sobre una idea cla-
ve: la necesidad de abrir el proceso de decisidon y accién politica para dotarlo de
unos mayores niveles de integracion, transparencia y de responsabilidad, con el ob-
jetivo de que estos procesos ganen en cercania y eficacia. Con este objetivo cen-
tral, se enumeran cinco principios del Buen Gobierno:

e Apertura, la cual exige cambios en la forma de trabajar por parte de las ins-
tituciones y la utilizacion de un lenguaje sencillo y cercano, facilmente com-
prensible y accesible para el pablico en general;

"9 Por ello, en una de las aportaciones comunitarias se advierte que “el marco regulador de las
empresas de la UE s6lo puede mejorarse si los Estados miembros responden a las iniciativas adopta-
das a nivel de la UE con programas igual de ambiciosos”, ya que “el marco regulador de las empresas
se compone principalmente de normas nacionales”, COM (2005) 535 final, p. 6.

120 Cuya evidencia en el caso de determinados paises tuvo lugar en los procesos nacionales de re-
feréndum para la votacion de la frustrada Constitucién Europea.

21 En consecuencia, en la blsqueda de soluciones se advierte como la introduccion de cambios
requiere un esfuerzo por parte de las Administraciones centrales, regionales y municipales, asi como
por parte de la sociedad civil.

22 Dictamen del Comité de las Regiones sobre “Las nuevas formas de Gobernanza - Europa: un
marco para la iniciativa de los ciudadanos”, DO C 144, de 15.5.2001, p. 1.
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e Participacion ciudadana, desde la concepcion hasta la aplicacion de las dis-
tintas tareas de gobierno;

e Responsabilidad, la cual exige claridad en los compromisos asumidos por to-
das las partes implicadas en cualquier ambito de toma de decision;

e Eficacia, a través de la adopcion de medidas oportunas, proporcionadas, guia-
das por objetivos claros y posibles, y fruto de la experiencia acumulada;

e Coherencia, la cual precisa de la implicacion de las autoridades regionales y
locales y de un enfoque adecuado de las politicas dentro de un marco de ac-
tuacion complejo'.

La reflexion comunitaria hace hincapié en la necesidad de aplicar estas maxi-
mas del Buen Gobierno a todos los niveles: mundial, europeo, nacional, regional y
local.

Bajo estos principios, los cambios propuestos se articulan en torno a cuatro blo-
ques, de los cuales dos afectan directamente a la necesidad de buscar nuevos sis-
temas de gobierno capaces de adaptarse y de satisfacer las necesidades de la so-
ciedad actual en cualquier ambito, también en el audiovisual: una mayor
participacion de los actores sociales y una mejora de las politicas y de las norma-
tivas.

En primer lugar, la actualizacion de los sistemas de gobierno e instrumentos de
regulacion requiere de una mayor participacion de todos los actores sociales con la
conviccion de que la madurez democratica depende de la capacidad y posibilidad
de los ciudadanos para participar en los debates y en la ejecucién de los asuntos
plblicos. Las autoridades tienen, por tanto, la obligacién de crear espacios en los
que dicha participacion sea posible y, en el cumplimiento de este objetivo, resul-
ta indispensable potenciar los procesos democraticos del ambito regional y local ya
que la mayoria de las politicas se aplican a esta escala'.

125 Cuyo periodo de consultas finaliz6 el 31 de marzo de 2002.

24 Estos principios refuerzan los tradicionales de proporcionalidad y subsidiariedad.

125 E| protagonismo de los procesos regionales y locales exige: una mayor coordinacion entre las
autoridades nacionales, regionales y locales; un aumento de la participacion de estas instancias en
la elaboracién de las politicas nacionales y comunitarias; una mayor flexibilidad en la aplicacion de
determinas politicas al &mbito regional y local (siempre que se mantenga un equilibrio en las condi-
ciones de competencia del mercado interior); y coherencia general de las politicas.
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La involucracién de estos actores sociales precisa, por un lado, de un mayor es-
fuerzo de informacion y formacion de los ciudadanos en los asuntos piblicos que
les afectan' y, por otro, de un mayor protagonismo de las autoridades regionales
y locales por su responsabilidad y poder efectivo en la aplicacion de las politicas y
en la articulacién de los procesos de democracia local y regional. Estas medidas se
integran en el objetivo general de impulsar una cultura reforzada de consulta y dia-
logo, para la cual es indispensable que las organizaciones de la sociedad civil ra-
cionalicen sus estructuras internas, ofreciendo garantias de transparencia y repre-
sentatividad, y permitiendo un dialogo estructurado con las partes implicadas.

El éxito de la participacion social pasa por implicar a la sociedad civil a través
de estructuras capaces de ofrecerles una via organizada para canalizar sus deman-
das, reacciones, criticas o propuestas. No obstante, dicha implicaciéon debe gene-
rar también responsabilidad y transparencia en los procesos.

El sequndo de los bloques en el que se proponen cambios estructurales de gobier-
no aborda la necesidad de elaborar mejores politicas y normativas que traigan consi-
go mejores resultados. EL crecimiento de los mercados y de sus estructuras de funcio-
namiento genera, de por si, politicas y actos legislativos mas complejos que
desembocan en un excesivo volumen de normas detalladas, cuyo efecto es su tempo-
ralidad e incapacidad de adaptarse al progreso técnico, a la evolucion del mercado o,
como se ha sefalado, a las especificidades de cada ambito de decision. Es decir, un
defecto de flexibilidad que desencadena, inevitablemente, un alto grado de inefica-
cia e incumplimiento de las leyes que se adoptan'?’, y, en consecuencia, un elevado
grado de escepticismo y de desconfianza en el funcionamiento del sistema.

Esta situacion podria encontrar solucion mediante dos vias: una mayor colabo-
racion de los expertos (en la adopcién y ejecucion del marco legal); y una mejora
de la calidad legislativa en la que se vele por una mejor aplicacién y un mayor con-
trol de la misma. Estas medidas se integran en la urgente necesidad de simplificar
y mejorar el marco legal europeo en todos sus niveles'?. Para ello se revisan dos
grandes cuestiones.

126 El uso de las tecnologias de la informacion y la comunicacién desempefian un papel crucial en
el cumplimiento de este requisito.

27 En el Derecho comunitario, como advierte el Libo Blanco, de las 83 Directivas de aplicacion del
mercado interior que debieron transponerse en el afio 2000, sélo se incorporaron 5 a la legislacion
de todos los Estados miembros.

126 De hecho, en el afio 2002 la Comision publica una Comunicacién que titula especificamente
asi: “Plan de accion ‘simplificar y mejorar el marco regulador”, COM (2002) 278 final.
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En primer lugar, la mejora de los procesos de elaboracion y aplicacién de las le-
yes. En este sentido, cabria destacar la recomendacion expresa de que la legisla-
cidn no exceda de lo estrictamente necesario para alcanzar los objetivos persequi-
dos. Las instituciones europeas reconocen que muchas de sus disposiciones
resultan excesivamente normativas y demasiado costosas, y asumen que otras tan-
tas son incoherentes, confusas y obsoletas'®’.

Por estos motivos, junto a la mejora del marco legal, aboga, en segundo lugar,
por acudir a mecanismos complementarios a la formula legislativa'®.

Esta blsqueda necesaria de instrumentos complementarios al marco legal afec-
ta directamente al tema que nos ocupa ya que, en palabras de la propia Comisién
Europea, existen en efecto una serie de herramientas que, en condiciones claramen-
te definidas, pueden utilizarse ayudando a simplificar el marco legal y cuya aplica-
cion depende, principalmente, de un compromiso firme en el ambito de los Esta-
dos Miembros.

Este Gltimo reto implica, ente otras cuestiones, reconocer que “la via legislati-
va constituye a menudo tan sélo una parte de una solucién mas amplia”, que com-
bina normas formales con otros instrumentos no vinculantes, entre los cuales se es-
pecifican: la autorrequlacion y la corregulacion®'.

Entre las razones esgrimidas para recurrir a estas herramientas complementarias
al marco legal destacan:

® No sobrecargar innecesariamente el acervo legislativo (simplificarlo™? y redu-
cir su volumen);

129 Tncluso la Comisién reconoce expresamente que “las pequefias y medianas empresas de Euro-
pa padecen de manera desproporcionada las obligaciones legislativas y administrativas y requieren de
una atencién especial. EL marco regulador debe ganar en simplicidad y eficacia”, sintesis de COM
(2005) 535 final,

130 | os tres documentos clave, resultado del proceso iniciado por el Libro Blanco son: Comunica-
ci6n de la Comision “Simplificar y mejorar el marco regulador”, COM (2002) 278 final; Comunicaci6n
de la Comisién “Hacia una cultura reforzada de consulta y didlogo. Principios generales y normas mi-
nimas para la consulta de la Comision a las partes interesadas”, COM (2002) 274 final; Comunicacion
de la Comisién sobre la evaluacién del impacto, COM (2002) 276 final.

31 COM (2002) 278 final, p. 11; COM (2002) 276 final, p. 10; COM (2005) 97 final, p. 4; y COM
(2005) 535 final.

132 | a Comision quiere subrayar que la simplificacion no significa una desregulacion, sino que tie-
ne por objeto ayudar a los ciudadanos y a los operadores econémicos a entender el marco regulador,
COM (2005) 535 final.
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¢ Hacer mas eficaz y cercana la aplicacién de determinadas normas;

Modernizar el marco normativo;

Adaptar la regulacion a la idiosincrasia de actividades diversas;

Aprovechar la experiencia de las partes, en particular de los agentes e inter-
locutores sociales.

Fieles a los objetivos expuestos de apertura, participacion ciudadana, responsa-
bilidad, eficacia y coherencia, los procesos de autorregulacion y de corregulacion
concretan los principios basicos del Buen Gobierno: proximidad e interdependen-
cia. Las decisiones se toman en un contexto cercano al ambito que se regula y en
colaboracion directa con los agentes que participan en ese ambito. Sin duda, el Co-
AN, por su naturaleza, estructura y competencia, resulta el organismo adecuado pa-
ra liderar esta nueva perspectiva de gobierno y regulacion aplicada a las activida-
des audiovisuales en Navarra.

2.2. AUTORREGULACION Y CORREGULACION: DELIMITACION
CONCEPTUAL

Una vez establecidas las causas que demuestran la necesidad de poner en mar-
cha y potenciar estos procesos complementarios al marco legal resulta convenien-
te definirlos con exactitud con el objetivo posterior de delimitar a qué ambitos
pueden aplicarse y a través de qué iniciativas. También en este aspecto, los textos
europeos, recogiendo y analizando las iniciativas de los Estados miembros, han si-
do los que, a partir del afio 2000 y hasta la actualidad, han puesto especial énfa-
sis en la necesidad de dar mayor protagonismo, ayudando a definir desde una pers-
pectiva general este tipo de instrumentos'®.

2.2.1. Autorregulacion

La autorregulacion constituye un tema de discusion permanente en los debates
planteados en el ambito del Derecho de la Comunicacion en todos sus campos: in-
formacion; ficcion y entretenimiento; y publicidad y relaciones pablicas. Teniendo

133 Acuciado por los decepcionantes resultados econémicos de la UE, y con la certeza de que en
lo referente a la regulacion y su influencia en la economia “seguir como hasta ahora no estimulara el
crecimiento ni el empleo”, COM (2005) 97 final.
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en cuenta la funcién limitada de las leyes en la solucion de los problemas creados
en torno a los derechos y deberes implicados en el ejercicio de la Libertad de ex-
presion y del Derecho a la Informacion a través de los medios, la autorregulacion
se ha presentado como una herramienta necesaria para garantizar el cumplimiento
de unos estandares profesionales exigibles desde la sociedad a las actividades co-
municativas en sus diferentes facetas.

Aungue no hay una definicion comlinmente aceptada, las instituciones europe-
as, en el Acuerdo Interinstitucional “Legislar mejor”**, ratificado en 2003, y asu-
mido por la nueva Directiva 2007/65/CE, sefialaron que: “Se entiende por autorre-
gulacion la posibilidad de que los agentes econémicos, los interlocutores sociales,
las organizaciones no gubernamentales o las asociaciones adopten para si directri-
ces comunes (en particular, cédigos de conducta o acuerdos sectoriales)”.

En referencia al gobierno de las instituciones comunitarias, este texto advierte
que dichas iniciativas no tienen por qué suponer una toma de posicion por parte
de las Instituciones, en particular, cuando dichos acuerdos se producen en dmbitos
que quedan al margen del entorno juridico. No obstante, se hace referencia expre-
sa a la necesidad de que dichos acuerdos o cddigos sean conformes a los principios
de la legislacion.

De hecho, se advierte de que “la Comision informara al Parlamento Europeo y al
Consejo de las practicas de autorregulacién que considere, por una parte, que con-
tribuyen a la realizacion de los objetivos del Tratado CE y son compatibles con sus
disposiciones y, por otra, que resulten satisfactorias en cuanto a la representativi-
dad de las partes interesadas, cobertura sectorial y geografica y valor afiadido de
los compromisos extraidos. Examinara, sin embargo, la posibilidad de presentar una
propuesta de acto legislativo, en particular, a peticion de la autoridad legislativa
competente o en caso de incumplimiento de esas practicas”'*.

Es decir, lo especifico de la autorregulacion reside en que resulta de un compro-
miso voluntario de las partes implicadas o afectadas en el sector, y no implica ne-
cesariamente la existencia de un acto legislativo sobre el ambito al que afecta,
aunque tampoco queda al margen de la normativa juridica vigente, en el caso de
que dicha normativa exista. Al menos tedricamente, se le ha dado tal importancia

134 Acuerdo de la Comision, el Parlamento y el Consejo de la Union Europea, DO C 321, de
31.12.2003, apartados 22 y 23, p. 3.
35 Ihid., apartado 23, p. 3.
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que se ha llegado a afirmar que cabe la posibilidad de que las instituciones esti-
men no presentar propuestas legislativas en aquellos asuntos cuyos objetivos fija-
dos se consigan por vias alternativas. 0, incluso, que dichas instituciones pueden
llegar a sugerir a los operadores que alcancen objetivos por la via de la autorreqgu-
lacion frente a la adopcion de instrumentos normativos; eso si, sin descartar la po-
sibilidad de legislar si la solucion autorreguladora resulta insuficiente o ineficaz'**.

2.2.2. La corregulacion

Asi como la autorregulacidn constituye un mecanismo conocido en el ambito es-
pafiol y aplicado a diferentes actividades con mayor o menor éxito, la corregula-
cion, de momento, es una herramienta en proceso de adopcion y cuya puesta en
marcha “combina medidas legislativas o reglamentarias vinculantes con otras adop-
tadas por los agentes mas interesados sobre la base de su experiencia practica”'’.

Es decir, al contrario que en la puesta en marcha de medidas de autorregulacion, re-
sulta imprescindible la existencia de un acto legislativo de tal forma que supone la in-
sercion en la legislacion de un marco de objetivos generales, derechos fundamentales,
mecanismos de aplicacién y recurso, y condiciones de control de cumplimiento’®. Por
tanto, consiste en un proceso que se apoya en el marco legal, pero que va mas alla y
que necesariamente debe ser pilotado por una autoridad situada al margen del ambito
en el que se aplica, pero con la obligacién de implicar a todas las partes afectadas.

Por ello, la corregulacién ha sido definida como: “EL mecanismo por el que un
acto legislativo (...) habilita para la realizacion de los objetivos definidos por la
autoridad legislativa a las partes interesadas reconocidas en el ambito en el que se
trate (en particular, los agentes econémicos, los interlocutores sociales, las orga-
nizaciones no gubernamentales o las asociaciones). Podra utilizarse este mecanis-
mo sobre la base de criterios definidos en el acto legislativo para garantizar la
adaptacion de la legislacién a los problemas y a los sectores de que se trate, redu-
cir el trabajo legislativo concentrandose en los aspectos esenciales, y aprovechar
la experiencias de las partes interesadas”'*’.

3¢ COM (2002) 278 final, pp. 11-12.

137 COM (2001) 428 final, p. 21.

38 En el ambito europeo, la corregulacion ya se ha empleado, por ejemplo, en ambitos tales co-
mo el mercado interior y el medio ambiente, COM (2001) 428 final, p. 24.

139 Acuerdo de la Comision, el Parlamento y el Consejo de la Unién Europea “Legislar mejor”, DO
C 321, de 31.12.2003, apartado 18, p. 3.
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En una definiciébn mas sistematica, cabe entender por corregulacion': “El con-
junto de procesos, mecanismos e instrumentos puestos en marcha por las adminis-
traciones piblicas competentes y otros agentes del sector, en orden a establecer e
implementar un marco de actuaciéon adecuado a la normativa, equidistante entre
los intereses de la industria y de los ciudadanos, y que se traduzca en practicas
concretas y efectivas, de tal forma que todos los agentes implicados sean corres-
ponsables de su correcto funcionamiento”.

Por tanto, la corregulacién comparte con la regulacién tradicional la implica-
cién directa de las autoridades en la elaboracién de normas y en su aplicacion y la
imposicion de sanciones en caso del incumplimiento de las mismas, y con la auto-
rregulacion, la colaboracién activa en el proceso tanto de los operadores como del
resto de partes implicadas.

Ademas, es una técnica propuesta desde el Derecho comunitario, en especial,
en documentos como: el “Libro Blanco de la Gobernanza Europea”, de 2001'; la
Decisidn del Parlamento Europeo sobre la celebracién del Acuerdo interinstitucio-
nal “Legislar mejor” entre el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision, de
2003, con un paquete de medidas dispuesto en 2005'# y sometido desde enton-
ces a un proceso de evaluacion continua™“; en aplicacién concreta al ambito que
nos ocupa, en el Estudio de Medidas de corregulacion en el sector de los medios de
comunicacién para la Comision Europea, de 2006'“, y en la Directiva
2007/65/CE'e,

El acto legislativo, que funciona como base legal de un mecanismo de corregu-
lacion, indica el alcance de la misma, y la autoridad legislativa competente asume
la obligacion de definir en dicho acto las medidas que se van a adoptar para el se-
guimiento de su aplicacién, o las que se adoptaran en caso de incumplimiento o

140 MorA-FIGUEROA, B., y Mufoz SaLbala, M, “La apuesta por la corresponsabilidad e la efectiva pro-
teccion de los menores frente a los contenidos audiovisuales”, en Sphera Pdblica, n. 8, 2008, p. 125.

1 COM (2001) 428 final.

142 p5_TA (2003) 0426.

14 COM (2005) 535 final.

4 Los Gltimos documentos al respecto son el Segundo Informe de la Comision de evolucion so-
bre la estrategia para la simplificacion del marco regulador, COM (2008) 33 final, que completa el Se-
gundo analisis estratégico del programa “Legislar Mejor” en la Unidn Europea, COM (2008) 32 final.

5 Disponible en: [http://ec.europa.eu/comm/avpolicy/info_centre/library/studies/].

™6 \lid. DO L 332, de 18.12.2007, p. 31, considerando 36.
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de fracaso del acuerdo'. El objetivo de la corregulacion consiste, por tanto, en una
mayor identificacién con las politicas en cuestion mediante la implicacion de quie-
nes resultan mas afectados por la aplicacion de las normas en su preparacion y eje-
cucion efectiva. Se consigue asi, a menudo, un mayor grado de cumplimiento, in-
cluso cuando las normas de desarrollo no son vinculantes'®. La forma exacta de la
correqulacion, la manera de combinar los instrumentos juridicos y no juridicos, y
el origen de la iniciativa dependera del sector del que se trate. No obstante, los
textos europeos exponen, en su aplicacion al ambito comunitario, unas condicio-
nes previas al recurso a la corregulacion entre las cuales se advierte que':

Debe basarse en un acto legislativo, por lo que todas las propuestas deben so-
meterse al legislador'®.

1. S6lo se empleara en el marco de un acto legislativo, en la medida en que apor-
te un auténtico valor afiadido al servicio del interés general. Su utilizacion pue-
de considerarse pertinente cuando se precisen medidas flexibles o urgentes''.

2. En este marco regulador, el legislador establece los aspectos esenciales de la
legislacion: objetivos, plazos, mecanismos de puesta en vigor, métodos de
control y posibles sanciones, a fin de garantizar la sequridad juridica.

3. El legislador determina en qué modo la definicion y ejecucion de las medi-
das de aplicacion pueden delegarse en las partes interesadas, en funcion de
su reconocida experiencia en la materia.

4. En el caso de que la utilizacion de este mecanismo no dé los resultados es-
perados, se contempla optar por una propuesta legislativa tradicional.

5. EL principio de transparencia también se aplica a los mecanismos de corre-
gulacion; los ciudadanos deben tener acceso al acto y a las disposiciones de

7 En el caso europeo estas medidas pueden consistir, por ejemplo, en prever una informacién peri6-
dica de la Comision a la autoridad legislativa sobre el seguimiento de la aplicacion, o una clausula de re-
vision en virtud de la cual la Comision debera informar dentro de un determinado plazo y proponer, en
su caso, una modificacion del acto legislativo o cualquier otra medida legislativa pertinente.

14 COM (2001) 428 final, p. 23.

19 COM (2002) 278 final.

5% En el caso del Derecho comunitario, la Comisién se compromete a informar previamente al le-
gislador, en el Marco de su Programa de trabajo anual o de los procedimientos de diadlogo existentes,
de su intencion de recurrir a este mecanismo de corregulacién, lo que permitira al legislador pronun-
ciarse, caso por caso, sobre la oportunidad de su utilizacion.

5" En el ambito europeo, siempre y cuando estas medidas no requieran una aplicacién uniforme
en la Comunidad y no afecten a las condiciones de Competencia.
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aplicacion; y los acuerdos sectoriales y las modalidades de aplicacién deben
hacerse pablicos'.

6. Las partes interesadas y participes del proceso deben ser consideradas repre-
sentativas, organizadas y responsables'®.

7. Requisito de responsabilidad: exige el compromiso de las instituciones.

Entre las virtudes de este nuevo mecanismo de regulacién, a medio camino en-
tre la legislacion tradicional y la autorregulacién, cabe destacar tres.

En primer lugar, parece ser el mecanismo que mejor se adapta a las exigencias del
sector audiovisual, teniendo en consideracion la especial naturaleza de este mercado. La
corregulacion contribuye a superar la tension entre la histdrica, y parece que imprescin-
dible, intervencién de las autoridades gubernamentales'*, y, al mismo tiempo, la exigi-
da y progresiva eliminacion de las interferencias administrativas en el ejercicio de la li-
bertad de expresion y del derecho a la informacion a través de la radio y de la television.

Por otra parte, la dimension tecnoldgica de la television, presidida por la digi-
talizacidn, precisa de un marco normativo flexible, atil y efectivo, capaz de ser ade-
cuado a las circunstancias por medio de nuevos mecanismos, y de adaptarse a las
exigencias futuras con la colaboracion y acuerdo de todas las partes implicadas. Por
otra parte, la adopcion de medidas de corregulacion en el sector televisivo permi-
te preparar el camino cuando haya que afrontar el nuevo escenario digital y el con-
trol de los contenidos disponibles en el resto de pantallas audiovisuales: videojue-
gos, internet y teléfonos mdviles, principalmente.

En segundo lugar, la corregulacion estda amparada por el Derecho comunitario.
La Unién Europea ha sido la instancia que ha propuesto la implementacion de la
correqgulacion como forma de ordenar el sistema audiovisual a través de diversas ac-
ciones y propuestas. De entre todas, destacan: el “Libro Blanco de la Gobernanza
Europea”> en 2001; la Decision del Parlamento Europeo sobre la celebracion del
Acuerdo interinstitucional “Legislar mejor” entre el Parlamento Europeo, el Conse-
jo y la Comision, de 2003"°; y el Estudio de Medidas de corregulacién en el sector
de los medios de comunicacién para la Comision Europea, de 2006'%.

152 Con arreglo a unas modalidades que la propia Comision sefiala que aln estan por definir.

153 En el caso europeo, por la Comisidn, el Consejo y el Parlamento Europeo.

' Vlid. A5-0484/2003, p. 24 (Resolucion parlamentaria no legislativa T5-0018/2004).

155 COM (2001) 428 final.

156 P5_TA (2003) 0426.

157 E| estudio esté disponible en: [http://ec.europa.eu/comm/avpolicy/info_centre/library/studies/].
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En el “Libro Blanco de la Gobernanza Europea”, la Comision Europea propone la co-
rregulacion como una forma, en ocasiones, mejor y mas rapida de regulacion. En este
sentido, y con el objetivo de promover la participacion activa del ciudadano y el empre-
sariado europeo en las diferentes fases del proceso legislativo comunitario, se apuesta
por la corregulacion como una técnica adecuada, ya que combina la legislacién vincu-
lante y la accion reguladora con las medidas adoptadas por los actores implicados.

La Decision del Parlamento Europeo sobre la celebracion del Acuerdo interinstitucio-
nal “Legislar mejor” entre el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision presenta la
corregulacion como un método adecuado y alternativo a la pura regulacién. En su arti-
culo 18 se sefala que: “Podra utilizarse este mecanismo sobre la base de criterios defi-
nidos en el acto legislativo para garantizar la adaptacion de la legislacion a los proble-
mas y a los sectores de que se trate, reducir el trabajo legislativo concentrandose en los
aspectos esenciales, y aprovechar la experiencia de las partes interesadas”.

En la misma linea, el Estudio de Medidas de corregulacion en el sector de los medios
de comunicacidn —encargado por la Comision Europea al Instituto Hans-Bredow for Me-
dia Research de la Universidad de Hamburgo y al Institute of European Media Law, en
relacion con la revision de la Directiva de Television Sin Fronteras- realiza un analisis
exhaustivo de medidas correguladoras en paises de la Unién Europea, asi como de otros
paises representativos, con el objetivo de examinar y valorar el impacto y la efectividad
de la corregulacion en diferentes paises y sectores.

El tercer y mas firme argumento a favor de la corregulacién reside en que funciona,
como lo demuestra la experiencia en paises europeos que han implantado normas, por
ejemplo, en el ambito de proteccion de los menores en relacion con el cine, la publici-
dad o los contenidos audiovisuales en general (entre los que destacan Alemania, Italia
y Portugal).

2.3. LA APLICACI()[‘I DE LA AUTORREGULACION Y LA
CORREGULACION AL MERCADO AUDIOVISUAL Y EL PAPEL
DEL CoAN EN SU PUESTA EN MARCHA Y APLICACION

En su aplicacién al mercado audiovisual, la nueva Directiva 2007/65/CE ha sido
la encargada de concretar de forma certera todo lo expuesto anteriormente en ma-
teria de autorregulacion y corregulacion, advirtiendo, en su considerando 36, que
en el ambito audiovisual debe analizarse minuciosamente qué planteamiento regu-
lador es el mas adecuado vy, en particular, advierte la necesidad de estudiar, en re-
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lacién a cada problema concreto, si es preferible una respuesta legislativa u otras
alternativas de autorregulacién o corregulacion.

No obstante, advierte la necesidad de aplicar dichas medidas de acuerdo con las
diferentes tradiciones juridicas de los Estados Miembros y con la colaboracion e im-
plicaciéon directa de los propios prestadores de servicios. En su articulado, concre-
ta alin mas, advirtiendo la obligacion por parte de los Estados Miembros de “esti-
mular los regimenes de corregulacion o autorrequlacion a nivel nacional en los
ambitos coordinados por la presente Directiva en la medida permitida por sus or-
denamientos juridicos. Estos regimenes deberan gozar de amplia aceptacion entre
los principales interesados en los Estados miembros de que se trate y prever me-
dios para una aplicacion efectiva” (articulo 3.7).

La autorregulacién, desde una perspectiva general, posee dos rasgos fundamen-
tales: en primer lugar, trata de establecer y promover los valores morales y los bien-
es internos de una actividad en sus diferentes aspectos: comercial, comunicativo,
etc.; asi como facilitar vias para exigir su adecuacién a dichos valores y normas; vy,
en segundo lugar, su aplicacion practica y efectiva es fruto del compromiso volun-
tario de los agentes implicados en esa actividad.

Por tanto, la puesta en marcha de la autorrequlacién precisa de cuatro fases o
procesos: 1) quienes realizan la actividad deben agruparse y tomar la decision de
concretar y asumir su propia regulacién deontolégica; 2) se deben establecer los
criterios que guien la practica profesional mediante la elaboracion de codigos (bien
sean generales, o sobre un asunto en particular) que se hacen publicos; 3) se es-
tablecen mecanismos para que dichos codigos se cumplan en la practica (nombra-
miento de Comités, Jurados, etc.) creados desde dentro de la profesion; y 4) la
practica de la autorregulacion establece cauces de aprendizaje y responsabilizacion
moral en los &mbitos en los que se aplica correctamente'®,

Asumiendo lo expuesto hasta ahora, la Directiva 2007/65/CE define la autorre-
gulacion como: “un tipo de iniciativa voluntaria que permite a los operadores eco-
noémicos, interlocutores sociales, organizaciones no gubernamentales o asociacio-

nes en general adoptar directrices entre si y para si”, y afiade la obligacion por
parte de los Estados de reconocer el papel de la autorregulacion efectiva como

158 \id. estas consideraciones aplicadas al ambito publicitario en el articulo de AznaRr, H., “Publi-
cidad y ética: la via de la autorregulacién” en Revista Latina de comunicacion social, n. 25, enero de
2000, pp. 4y ss.
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complemento de la legislacién y de los mecanismos administrativos o judiciales vi-
gentes, y de tener en cuenta su contribucién con vistas a la consecucion de los ob-
jetivos dispuestos en la Directiva 2007/65/CE.

No obstante, esta norma recién estrenada también advierte que la autorregula-
cién “en modo alguno puede sustituir a las obligaciones del poder legislativo na-
cional”"*. Por su parte, el articulo 26 o) de la LF 18/2001 incluye entre las com-
petencias del CoAN, quiza de una forma demasiado breve, la obligacion de
“promover la adopcién de normas de autorregulacion en el sector audiovisual”.

En cualquier caso, la autorregulacién constituye una técnica podriamos decir
que experimentada, aunque en la mayoria de los casos no acompafada de los fru-
tos esperados en su aplicacion al espacio audiovisual. Como se ha advertido, “la
idea de evitar el abuso de la injerencia gubernamental, a través de la legislacion,
en la actividad de los medios de comunicacion ha presidido desde siempre la apues-
ta por la autorregulacion”® y quiza sea este objetivo, por su caracter interesado,
superficial y escasamente profesional, el principal obstaculo en el cumplimiento de
los codigos adoptados.

La autorregulacién nacié como un instrumento alternativo a los mecanismos ba-
sicos de control, pero en la actualidad adolece de una falta de eficacia tal que su
aplicacion a determinados ambitos, como el de los contenidos televisivos, al me-
nos en el caso espafiol, resulta practicamente inexistente.

Un ejemplo significativo en el analisis de las sombras en la aplicacion de Codi-
gos de autorregulacion al espacio audiovisual espafiol se refleja en el caso de la
proteccién de los menores. La aplicacion del Cédigo de autorregulacién de conte-
nidos televisivos e infancia, firmado en diciembre de 2004 por los operadores na-
cionales'®' y que pretendia solventar el incumplimiento generalizado de lo estable-

%9 DO L 332, de 18.12.2007, considerando 36, p. 31.

1% RobriGUEZ PARDO, J., Autorregulacion y hetero-regulacion ;una apuesta suficiente para el mercado
actual? El caso de Gran Bretaria, en FuNpacioN Coso, Informacion, libertad y derechos humanos: la ense-
fianza de la Etica y el Derecho de la Informacién, Fundacion COSO, Valencia, 2004, p. 273.

101 Este Codigo mejord el Convenio firmado en 1993 “sobre principios para la autorregulacién de
las cadenas de television en relacién con determinados contenidos de su programacion referidos a la
proteccion de la infancia y la juventud”, formulado por el Ministerio de Educacion y Ciencia, las Con-
sejerias de Educacion de las Comunidades Autonomas, y las cadenas de television. El texto, de exten-
sion sorprendentemente reducida, se mostré pronto in(til, pues las supuestas buenas intenciones se
esfumaron ante la carencia de instrumentos practicos de aplicacién y de instancias que vigilaran su
cumplimiento.
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cido en la Directiva de Televisién Sin Fronteras'® en lo que respecta a los menores,
no ha resultado como se esperaba.

En gran parte, la causa de esta ineficacia ha residido en que dicho Coédigo ob-
viaba un criterio esencial del texto que lo inspiraba, el Informe del Parlamento Eu-
ropeo sobre la comunicacion de la Comision “Estudio sobre el control ejercido por
los padres sobre los programas de television”®. En concreto, su indicacién expre-
sa de implantar codigos de autorregulacion que incluyeran mecanismos de control
social y clausulas severas de sancidn en caso de incumplimiento. La consecuencia
de excluir el control y las sanciones se ha mostrado en un estudio publicado en
2006, dos afios después de su puesta en marcha, el cual ha evidenciado como to-
das las cadenas firmantes, tanto pablicas como privadas, en mayor o menor medi-
da incumplian en su inmensa mayoria con la aplicacion del Codigo'™.

Entre las carencias en la aplicacion de Cédigos de autorregulacion cabe desta-
car dos, directamente relacionadas entre si: el desconocimiento por parte de los
consumidores de los compromisos asumidos por los operadores y de los procedi-
mientos para reclamar de los que pueden ser participes; y la ausencia o escaso des-
arrollo de procedimientos externos, capaces de dar efectividad a lo dispuesto por
dichos Coédigos.

En el ambito audiovisual navarro, la solucion exige la implicacion del CoAN asu-
miendo, entre otras posibles, una serie de competencias concretas:

Promoviendo la adopcion de Cédigos de Autorregulaciéon y colaborando activa-
mente en su elaboracion con el valor afiadido de proporcionar un conocimiento y
estudio especifico de: las exigencias sociales en relacién a la actividad a la cual se
aplica dicho Cédigo; enriqueciendo su contenido con iniciativas de éxito llevadas
a cabo en otras regiones o paises y aplicadas a esa misma actividad; y aportando
una legitimidad afadida de cara a consumidores y legisladores como principal en-
tidad reguladora del mercado audiovisual (en este caso, en Navarra).

2 De hecho, el Cédigo recogia lo dispuesto por la Ley 22/1999, de 7 de junio, que transponia la
Directiva de Television Sin Fronteras con sus modificaciones, asumiendo los principios de la ley y des-
arrollando en profundidad cada uno de ellos.

1 De 19 de septiembre de 2000.

%4 \id. las conclusiones de este estudio en Garcia GALEra, M.C., “Proteger la infancia. Los Codigos
de autorregulacién a debate”, en ICONO 14, n. 7, 2006.
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Dando a conocer el contenido de dichos Codigos a la sociedad por sus diferen-
tes vias de comunicacién (web, sesiones, congresos al efecto, etc.) e involucrando
de manera activa a los diferentes agentes sociales (autoridades, asociaciones, fa-
milias, educadores, empresarios, etc.) en la exigencia de su cumplimiento.

Estableciendo a través de su propia estructura (a través de la Oficina de Defen-
sa de la Audiencia) unos mecanismos centralizados y comunes para la aplicacion de
todos los Cédigos activos, en un ambito concreto, para tramitar quejas, propuestas
o recomendaciones que permitan: evaluar la aplicacion de los Cédigos asumidos;
publicar y, si asi se acuerda con las partes interesadas, sancionar (con procedimien-
tos previstos y acordados con los propios operadores), las conductas que vulneren
lo acordado; o establecer mecanismos que premien y promocionen a aquéllos ope-
radores que cumplan con mayor diligencia los principios asumidos voluntariamen-
te en dichos Cédigos.

En esta linea, la experiencia en la aplicacion de la autorreqgulacion a diferentes
ambitos demuestra que la eficacia de su aplicacion queda estrechamente vinculada
a la existencia de ciertas sanciones previamente aprobadas y asumidas por los
agentes del sector que suscriban los Codigos. Como ejemplo, basta sefialar la es-
tructura adoptada en el ambito de la comunicacién comercial por la Asociacion de
Autorregulacion de la Comunicaciéon Comercial, la cual aplica en sus resoluciones
de forma complementaria el marco legislativo y deontoldgico que atafie a la profe-
sion.

Resulta obvio que la colaboracion del CoAN en lo referente a la aplicacion y con-
trol del cumplimiento de los Cddigos exigiria una estrecha colaboracion entre el te-
jido empresarial y este drgano (junto con asociaciones e instituciones afectadas) y
un esfuerzo por incrementar el conocimiento de las normas deontoldgicas por par-
te de la sociedad, tanto en lo referente al contenido como en lo que respecta a las
técnicas destinadas a reclamar los incumplimientos.

Esta fue la linea asumida, por ejemplo, por el Gobierno britanico en el afio 2000
en su Libro Blanco sobre Comunicaciones, con el que pretendi6 fijar los objetivos
reguladores para este mercado en el proximo milenio: liberalizacion de los merca-
dos mediaticos con la introduccién de nuevos servicios para los consumidores; el
establecimiento de un nuevo organismo regulador (Ofcom) que aglutinara los has-
ta entonces existentes y ejerciera la vigilancia de los contenidos difundidos en In-
ternet; la definicion del servicio plblico televisivo para los nuevos medios digita-
les; la revision sobre los principios sobre concentracion econémica en el mercado
de los medios de comunicacién; el impulso a la autorregulacién frente a una legis-
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lacion tendente a la restriccion; y el mantenimiento de los principios de imparcia-
lidad y exactitud que han caracterizado a los medios nacionales tradicionalmente'®.

En la hoja de ruta britanica destaca como imprescindible la existencia de orga-
nismos de control independientes que, reconocidos legalmente, cuenten con sus
propias normas de funcionamiento y apliquen principios de caracter ético como
pautas a seguir en la actuacion de los medios. Para esta década, Ofcom tiene pre-
vistas dos lineas de actuacion prioritarias: 1) la concesién y renovacion de licen-
cias; 2) la imposicion de estandares éticos sobre las emisiones de radio, television
y los contenidos difundidos en Internet. “La justificacion de su mision se basa en
razones que, aparentemente, han motivado a lo largo de los Gltimos cincuenta afios
la constitucion de organismos precedentes y la puesta en marcha de medidas au-
torreguladoras: el interés de los ciudadanos y la proteccion de los consumidores”'®,
Estas tareas de vigilancia han quedado plasmadas mediante la constitucion de tres
grandes grupos de trabajo: uno sobre reqgulacidon genérica del sector; otro, en tor-
no a las funciones del servicio pablico en radio y television; vy, un tercero, acerca
de la proteccion del consumidor y la alfabetizacion mediatica.

EL Codigo Etico (o de estandares de calidad (Ofcom’s Standars Code) se rige por
el cumplimiento de los siguientes objetivos: la proteccion de los menores; la no di-
fusion de contenidos que inciten a la criminalidad; la imparcialidad informativa; la
responsabilidad en las emisiones de caracter religioso; la no emision de contenidos
que puedan ofender o dafar al pdblico; el respeto a la legislacion publicitaria; la
honestidad en la difusion de los mensajes (evitando cualquier intento de manipu-
lar o influir en el pdblico de forma subliminal o inconsciente).

EL CoAN, en el caso de Navarra, tiene por tanto la obligacion de aportar la legi-
timidad y eficacia de la que carecen hoy en dia gran parte de los Cédigos de Auto-
rregulacion beneficiando a consumidores, medios y legisladores y, al mismo tiem-
po, siguiendo las pautas exigidas por las directrices comunitarias en lo que se
refiere a: proximidad, transparencia, flexibilidad y eficacia como principios de Buen
Gobierno de las diferentes actividades.

%5 \lid. en Autorregulacion y hetero-regulacion ;Una apuesta suficiente para el mercado actual? El
caso de Gran Bretafia, Rodriguez Pardo, J, p. 280.
166 Thid., p. 284.
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Dejando a un lado la autorregulacién, quiza lo mas significativo de la nueva nor-
mativa comunitaria, al menos de cara a su aplicacién al ambito espafiol, sea su re-
ferencia expresa a la corregulacion como nueva técnica de regulacion aplicable al
nuevo mercado audiovisual digital. La nueva Directiva, asumiendo lo expuesto en
las definiciones mas generales, define la corregulacion como “vinculo juridico en-
tre la autorregulacion y el poder legislativo nacional”. Es decir, asume esta técnica
como un instrumento capaz de dar efectividad juridica a una autorregulacién mal-
trecha y escasamente eficaz en su aplicaciéon a los medios.

Al igual que ocurria con la autorregulacion, se advierte que “la correqgulacién
debe preservar la posibilidad de intervencion por parte del Estado en el caso de que
no se realicen los objetivos”, aunque, la Directiva, sin intervenir en la competen-
cias estatales al respecto, anima de manera expresa al fomento de dichas iniciati-
vas en la nueva norma'”.

En el caso de Navarra, la LF 18/2001 no hace referencia alguna a la correqula-
cién, no obstante se debe tener en cuenta que los mecanismos de corregulacion
constituyen herramientas jovenes y, de momento, con escasa o nula implantacion
como ocurre en el caso del sector audiovisual en Espaiia.

2.4, AMBITOS: OBJETO DE AUTORREGULACION Y CORREGULACION:
SITUACION ACTUAL Y MEDIDAS A ADOPTAR

El siguiente paso, por tanto, consiste en detenerse en qué areas deben ser ob-
jetivo de aplicacion estas medidas de autorregulacién y corregulacion. Sin animo
de ofrecer una lista cerrada, ya que iria en contra de algunas de las principales
ventajas de estas herramientas (la flexibilidad y el dinamismo en su puesta en
marcha, y la necesidad de adecuarse a las necesidades del sector y contexto al
que se aplican), si se puede ejemplificar de una manera general su aplicacion, a
priori, a una serie de ambitos u objetivos que, o bien ya han sido y son en la ac-
tualidad objeto de autorregulacién (y en los que quiza conviene realizar una eva-
luacion critica tendente a su revision), o bien estan pendientes de soluciones
concretas, entre las que cabe la corregulacién, que faciliten la consecucion de

17 “Esto no obliga a los Estados miembros a crear regimenes de corregulacion o autorregulacion,
ni afecta a las iniciativas de corregulacién o autorregulacion existentes ya implantadas en los Esta-
dos miembros y que funcionen de forma efectiva”, DO L 332, de 18.12.2007, considerando 36, p. 31.
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unos objetivos de interés general dificiles de conseguir por la via legislativa tra-
dicional.

Entre los ambitos u objetivos que tradicionalmente han sido mencionados por
el marco legal especificamente y que, por sus peculiaridades y trascendencia social,
deben ser especialmente atendidos en la regulacion de las actividades audiovisua-
les destacan: la proteccién de los menores; el respeto al pluralismo y la alfabetiza-
ci6on mediatica.

2.4.1. Proteccion de menores

Un ambito prioritario en la bdsqueda de hacer efectiva la legislacion y, por tan-
to, en la exigencia de “reinventar” nuevos mecanismos complementarios de regu-
lacion es el de la proteccion de los menores, ya que la disponibilidad de conteni-
dos nocivos en los servicios de comunicacion audiovisual capaces de perjudicar el
desarrollo fisico, mental y moral de los menores sigue siendo motivo de preocupa-
cion para el legislador, el sector de los medios y los responsables de los menores.
Ademas, como reconoce el propio texto comunitario, el futuro audiovisual afiadira,
o0 seria mas correcto decir que ha afadido ya, nuevos desafios a los ya existentes
en este sentido con las nuevas plataformas y productos.

La autorregulacion y la corregulacion se adivinan como las medidas adecuadas
ya que no resulta facil, como también advierte la nueva Directiva, equilibrar cuida-
dosamente las medidas para proteger a los menores con el ejercicio del derecho
fundamental a la libertad de expresion a través de los medios audiovisuales. Por
ello, en lo que se refiere a la proteccion de los menores se anima a la utilizacion
de mecanismos en la linea, no de prohibicion, sino de control como, por ejemplo,
en el caso de servicios de comunicacion audiovisual a peticion: el uso de codigos
PIN y de sistemas de identificacion o de filtrado'®.

Para avanzar con algunas propuestas en materia de autorregulacién y corregu-
lacién resulta necesario exponer, en primer lugar, qué dispone en este sentido el
marco legal y cual ha sido su aplicacién hasta el momento.

1% \fid. Recomendacion 2006/952/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de diciembre
de 2006, relativa a la proteccion de los menores y de la dignidad humana y del derecho de réplica en
relacion con la competitividad de la industria europea de servicios audiovisuales y de informacién en
linea, DO L 378, de 27.12.2006.
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2.4.1.1. Base legal

La proteccion de los menores ha sido una constante en los intentos de regular, bien
por [a via legal o bien por el camino de la autorregulacion, las actividades audiovisua-
les. La primera version de la Directiva de Television sin Fronteras (Directiva 89/552/CEE)
ya incluia en sus considerandos la necesidad de prever normas destinadas a proteger el
desarrollo fisico, mental y moral de los menores y, por ello, disponia de unas normas es-
pecificas en lo referente a la publicidad y a los menores (articulos 15 y 16), y un capi-
tulo especifico destinado a la proteccién de este colectivo (capitulo V, articulo 22).

La revision de esta norma en 1997 (Directiva 97/36/CE) pretendi6é profundizar
algo mas en este objetivo y, manteniendo las lineas generales dispuestas en 1989,
advertia de la necesidad de diferenciar entre medidas de prohibicién y de control,
y en la necesidad de fomentar sistemas de identificacion, clasificacion y de filtra-
do de contenidos encaminados a intensificar el control parental. Las medidas dis-
puestas hasta 1997 se pueden resumir en:

¢ Proteger el desarrollo fisico, mental y moral de los menores ante determina-
das emisiones, en especial, en lo que se refiere a: la comunicacion comercial
(v el posible abuso de la indefension del menor ante su influencia) con algu-
nas prohibiciones concretas (publicidad de bebidas alcohélicas dirigidas a
menores), y las escenas de pornografia'®y violencia;

e Evitar el acceso de los menores a este tipo de contenidos mediante restric-
ciones horarias y sistemas de identificacion visual;

¢ Velar para que la programacion no incluya contenidos que inciten al odio por
motivos de raza, nacionalidad, sexo o religion;

¢ Adoptar y apoyar medidas (mecanismos de clasificacion o de filtracion, etc.)
encaminadas a facilitar el control de los padres y tutores sobre la programa-
cion a la que acceden los menores;

® Apoyar y fomentar politicas de “television familiar”.
En el caso de Espaia, esta normativa fue traspuesta por la Ley 25/1994, la cual,

reflejando las disposiciones europeas pero desaprovechando el margen de libertad
proporcionado a los Estados en la reqgulacion de esta materia, dispone basicamen-

1% Los prestadores del servicio de comunicacion situados bajo la jurisdiccion de los Estados miem-
bros deben estar sujetos en todo caso a la prohibicion de difundir pornografia infantil con arreglo a
las disposiciones de la Decision marco 2004/68/JAI del Consejo, de 22 de diciembre de 2003, relati-
va a la lucha contra la explotacion sexual de los nifios y la pornografia infantil.
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te lo mismo que la Directiva de Television sin Fronteras concretando, eso si, algu-
nas cuestiones como que:

® “la emision de programas susceptibles de perjudicar el desarrollo fisico, men-
tal o moral de los menores s6lo podra realizarse entre las veintidos horas del
dia y las seis horas del dia siguiente, y debera ser objeto de advertencia so-
bre su contenido por medios acUsticos y 6pticos. Cuando tales programas se
emitan sin codificar deberan ser identificados mediante la presencia de un
simbolo visual durante toda su duracion. Lo aqui dispuesto sera también de
aplicacion a las emisiones dedicadas a la publicidad, a la televenta y a la pro-
mocion de la propia programacion”'’;

e “Al comienzo de la emision de cada programa de television y al reanudarse la
misma, después de cada interrupcién para insertar publicidad y anuncios de
televenta, debe incluirse una advertencia, realizada por medios Opticos y
acisticos, y que contendra una calificacion orientativa, e informara a los es-
pectadores de su mayor o menor idoneidad para los menores de edad”'”;

® “En el caso de peliculas cinematograficas esta calificacion sera la que hayan
recibido para su difusion en salas de cine o en el mercado del video, de acuer-
do con su regulacion especifica. Ello se entiende sin perjuicio de que los ope-
radores de television puedan completar la calificacion con indicaciones mas
detalladas para mejor informacion de los padres o responsables de los meno-
res. En los restantes programas, correspondera a los operadores, individual-
mente o de manera coordinada, la calificacion de sus emisiones”'”2.

La LF 18/2001, por su parte, reproduce integramente (articulos 15 y 16) lo dis-
puesto en la ley nacional'”.

La nueva Directiva 2007/65/CE pretende actualizar la normativa anterior reco-
giendo los cambios producidos tanto en el sector audiovisual —desde el punto de vis-
ta empresarial y tecnolégico- como en lo referente al gobierno de estas actividades

70 Art. 17.2.

7t Art. 17.3.

72 Art. 17.3.

75 Advierte de que “en el supuesto de que en el plazo de tres meses desde la entrada en vigor de la
Ley Foral los operadores de television no se hubieran puesto de acuerdo respecto de un sistema unifor-
me de presentacion de estas calificaciones, el Consejo Audiovisual de Navarra propondra con caracter
vinculante al Gobierno de Navarra las normas precisas para asegurar su funcionamiento. Lo dispuesto en
el parrafo anterior se refiere (inicamente a medidas de caracter adicional o complementario respecto a
las adoptadas con caracter basico por la Administracion del Estado” (LF 18/2001, art. 16.3).
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en lo que a proteccion de menores se refiere (desde la publicacién en 1996 del Libro
Verde sobre la proteccion de los menores y de la dignidad humana y que se ha exten-
dido, con mdaltiples documentos de por medio, hasta la publicacion en el 2006 de la
Recomendacion del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la proteccién de los
menores y de la dignidad humana y al derecho de réplica en relacién con la compe-
titividad de la industria europea de servicios audiovisuales y de informacién en [i-
nea). Sin embargo, su articulado mantiene casi literalmente la normativa anterior con
algunas variantes en el ambito de la comunicacién comercial:

e “las comunicaciones comerciales audiovisuales relativas a bebidas alcohéli-
cas no deberan dirigirse especificamente a menores ni fomentar el consumo
inmoderado de esas bebidas” (articulo 3.1 sexies, apartado e);

® “las comunicaciones audiovisuales comerciales no deberan producir perjuicio
moral o fisico a los menores. En consecuencia, no incitaran directamente a
los menores a la compra o arrendamiento de productos o servicios aprove-
chando su inexperiencia o credulidad, ni los animaran directamente a que
persuadan a sus padres o terceros para que compren los bienes o servicios pu-
blicitados, ni explotaran la especial confianza que depositan en sus padres,
profesores u otras personas, ni mostraran sin motivo justificado a menores en
situaciones peligrosas” (articulo 3.1 sexies, apartado g);

e “Los Estados miembros y la Comision impulsaran a los prestadores del servicio
de comunicacion a desarrollar codigos de conducta en relacion con la comuni-
cacion comercial audiovisual inadecuada que acompafie a los programas infanti-
les o se incluya en ellos, de alimentos y bebidas que contengan nutrientes y sus-
tancias con un efecto nutricional o fisiolégico, en particular aquellos tales como
grasas, acidos transgrasos, sal o sodio y azlcares, para los que no es recomen-
dable una ingesta excesiva en la dieta total” (articulo 3.2 sexies);

4

e “Queda prohibido el emplazamiento de productos en programas infantiles”
(articulo 3.2 octies).

Ademas de lo dispuesto en el apartado de la comunicacién comercial, la Direc-
tiva 2007/65/CE mantiene un capitulo V titulado “Proteccion de los menores en la
radiodifusion televisiva”, compuesto por un Gnico articulo (articulo 22'):

1. “Los Estados miembros adoptaran las medidas oportunas para garantizar que
las emisiones de television de los organismos de radiodifusion televisiva ba-

74 Se suprimen los articulos 22 bis y 22 ter.
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jo su jurisdiccién no incluyan ningdn programa que pueda perjudicar seria-
mente el desarrollo fisico, mental o moral de los menores y, en particular,
programas que incluyan escenas de pornografia o violencia gratuita.

2. Las medidas a que se refiere el apartado 1 se extenderan, asimismo, a otros
programas que puedan perjudicar el desarrollo fisico, mental o moral de los
menores, salvo que se garantice, por la eleccion de la hora de emision o me-
diante toda clase de medidas técnicas, que, normalmente, los menores que
se encuentren en su zona de difusién no veran ni escucharan dichas emi-
siones.

3. Ademas, cuando tales programas se emitan sin codificar, los Estados miem-
bros velaran por que vayan precedidos de una sefial de advertencia acistica
o0 estén identificados mediante la presencia de un simbolo visual durante to-
da su duracion”,

Desde el punto de vista legal (y dejando al margen algunos avances en lo relativo
a la comunicacién comercial: prohibicion del emplazamiento de producto en progra-
mas infantiles, y control de determinada publicidad sobre alimentos y bebidas en re-
lacién a los menores), se podria afirmar que esta ha sido una década de numerosas e
interesantes reflexiones en lo que a proteccion de menores se refiere, con escasisimo
reflejo en el marco legal europeo o, al menos, en su aplicacion practica'”>. Este breve
repaso permite afirmar, por tanto, que los cambios juridicos en cuanto a proteccion
del menor no seran de mucho calado en el ambito audiovisual. Por tanto, como la pro-
pia norma europea advierte, el desarrollo y cumplimiento de los objetivos en este sec-
tor precisa de los cauces complementarios de la autorrequlacion y de la correqgulacion.

2.4.1.2 La experiencia de la autorrequlacién

La necesidad de proteger al menor en el espacio audiovisual, una vez apreciado
el caracter basico de la normativa comunitaria y la dificultad de imponer leyes na-
cionales mas severas en este ambito, se busco, con el teérico compromiso de los
operadores televisivos, por medio de la autorregulacion.

Asi, en 1993 las cadenas de television que operaban en Espaiia firmaron el ‘Con-
venio sobre principios para la autorregulacion de las cadenas de television en re-

175 Los Estados cuentan con el 19 de diciembre de 2009 como fecha limite para transponer la Di-
rectiva 2007,/65/CE.
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lacién con determinados contenidos de su programacion referidos a la proteccion
de la infancia y la juventud’, formulado por el Ministerio de Educacién y Ciencia,
las Consejerias de Educacion de las Comunidades Autonomas, y las cadenas de te-
levision. El texto resulté papel mojado por su brevedad y simpleza, por la escasez
de medios practicos para su aplicacion y por la inexistencia de instancias que vigi-
laran su cumplimiento.

En un segundo intento de implantar medidas de autorregulacion, las cadenas es-
pafolas de televisidn, acusadas de no tener en cuenta a los menores en sus pro-
gramaciones televisivas y de incumplir sistematicamente lo firmado afios atras, ru-
bricaron en 2004 el ‘Codigo de autorregulacion sobre contenidos televisivos e
infancia"’.

La aplicacion de este Codigo, cuatro afios después, no resulta especialmente es-
peranzadora y ya se puede hablar de un nuevo fracaso en la apuesta por la auto-
rrequlacién. Y es que, al no incurrir en ilegalidad, la presion de las cadenas para
cumplir los objetivos fijados en los cédigos de autorregulacién es menor. De he-
cho, las cadenas espafiolas han obviado una indicacion del Parlamento Europeo,
crucial para la correcta aplicacion de los cédigos de autorregulacion: la implanta-
cién de mecanismos de control social y clausulas severas de sancién en caso de in-
cumplimiento.

Ante la ineficacia de la pura normativa, especialmente en el nuevo escenario
multipantallas, y la insuficiencia de la autorrequlacion para concretar y completar
la brevedad y flexibilidad presente en los textos legales, parece conveniente apos-
tar por la corregulacion para cumplir los objetivos marcados en la proteccion de los
menores'”’.

En el caso de Navarra, se podria afirmar que la situacion es mas esperanzadora
debido, entre otras cuestiones, al papel asumido por el CoAN desde 2001 en dicho

176 Este nuevo Coddigo fue impulsado nuevamente por las instituciones europeas y su insistencia
de adoptar mas y mejores medidas para proteger a los menores. Entre otras, el Informe del Parlamen-
to Europeo sobre la comunicacién de la Comision ‘Estudio sobre el control ejercido por los padres so-
bre los programas de television’, de 19 de septiembre de 2000, expresaba la urgencia de que todos
los operadores europeos establecieran practicas de autorregulacion en materia de proteccion de me-
nores.

177 \lid. MoRA-FIGUEROA, B., y Mufoz SALpafiA, M., “La apuesta por la corresponsabilidad en la efecti-
va proteccién de los menores frente a los contenidos audiovisuales”, en Sphera Pdblica, n. 8, 2008,
pp. 117-132.
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proceso. Este 6rgano, consciente de la importancia de este objetivo y con las he-
rramientas de la colaboracion y el dialogo constante con los medios audiovisuales,
ha promovido medidas complementarias al marco legal y a la autorregulacion na-
cional tendentes a: vigilar el cumplimento de la legislacion; dotar de eficacia a la
autorregulacién mediante un seguimiento cercano, una colaboracién directa con
los operadores y demas instituciones implicadas, y una aplicacion local y concreta
en este ambito; y la puesta en marcha de medidas de corregulacién en este sector.

2.4.1.3. Medidas adoptadas desde el CoAN

El CoAN tiene un papel protagonista por la implicacion, desde su creacién en
2001, en la proteccion del menor y, por ello, uno de los objetivos declarados en su
Plan Estratégico 2006-2008 consiste en “preservar los derechos de los usuarios de
los medios de comunicacion audiovisuales y proteger intensivamente los derechos
de los menores en cuanto usuarios y consumidores de medios audiovisuales”'%.

Este empefio se entrelaza con otras dos finalidades de su marco de actuacion:
“fomentar el compromiso y la aplicacion de normas de autorregulacidon por parte
de los operadores audiovisuales”” y “vigilar para que los operadores audiovisuales
observen la legislacion correspondiente”'®,

Esta linea de accion se ha concretado en la puesta en marcha de variadas ini-
ciativas entre 2002 y 2008, clasificables en cinco bloques tematicos: propuestas de
regulacion, vigilancia del cumplimiento de la legislacién vigente, fomento de la au-
torregulacion, campafias de alfabetizacion audiovisual a padres y madres, y accio-
nes de divulgacion.

a) Propuestas de regulacion

Aunque el CoAN no tiene potestad reglamentaria, si asume entre sus competen-
cias la capacidad de propuesta. Y, asumiendo dicha competencia, en 2006, propu-
so al Gobierno de Navarra la regulaciéon de mecanismos adicionales de proteccién
de los menores de edad en su consumo de productos televisivos'®'. La Propuesta se

178 Informe Anual del CoAN 2006, p. 96.

179 Ihbid.

150 Thid.

8" Nota DeL Eprror: EL 14 de febrero de 2009, tras su publicacion en el Boletin Oficial de Navarra,
entraba en vigor el “Decreto Foral 4/2009, de 19 de enero, por el que se regula la utilizacién de me-
canismos de proteccion de los menores de edad frente a la television”.
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estructuraba en nueve apartados'® y se justifica en que “la proteccion integral del
menor exige que este sea contemplado como individuo que tiene derecho a recibir
y a acceder a una informacion adecuada a su grado de desarrollo y madurez, de-
biéndose garantizar, en todo caso, sus derechos fundamentales y, especificamente,
sus derechos de la personalidad: honor, intimidad y propia imagen”'®.

La propuesta, ademas de recoger prohibiciones ya existentes en la normativa,
incorporaba la obligacion de calificar todos los programas y peliculas por edades y
sefalizarlos con los correspondientes simbolos dpticos y aclsticos, con el objetivo
de dotar a las familias de una herramienta informativa con la que realizar una pri-
mera valoracion y asi ejercer su responsabilidad de principal protector de los me-
nores.

En cuanto a las franjas de programacion, se establecian dos niveles de protec-
cion en funcién de la normativa aplicable: un “Horario protegido” (de 06:00 a
22:00 horas) y un “Horario nocturno” (de 22:00 a 6:00 horas). Ademas, se afadi-
ria otra franja denominada “Horario de proteccién reforzada”, para los tramos ho-
rarios en los que el pablico infantil puede no estar apoyado por la presencia de un
adulto, ni disponer de control parental'®.

EL CoAN ejerceria el control y la inspeccion para garantizar el cumplimiento de
lo previsto en la norma y, en su caso, tramitaria los correspondientes procedimien-
tos sancionadores, todo ello de conformidad con lo establecido en el Capitulo VI
de la LF 18/2001. Ademas, corresponderia a las Administraciones Pablicas de la Co-
munidad Foral, y especialmente al CoAN, promover e impulsar la adopcién de nor-
mas de autorregulacion que desarrollen, complementen y perfeccionen las normas
establecidas para la necesaria proteccion de los menores de edad.

Por otra parte, el CoAN ha propuesto en 2008 al Gobierno central la implanta-
cién de un sistema homogéneo para la calificacién y sefializacion de productos au-
diovisuales, aplicable a los contenidos difundidos por cualquier tipo de soporte que
ofrece la tecnologia actual (cinematografia, television, videojuegos, internet y te-
léfonos moviles).

82 \fid. Informe Anual del CoAN 2006, pp. 41-45.

18 Thid., p. 41.

184 “Se considera como horario de proteccion reforzada el comprendido entre las 07:30 y las 09:00
horas, entre la 13:30 y las 14:30 horas y las 17:00 y 20:00 horas de los dias laborables y el compren-
dido entre las 08:00 horas y las 12:00 horas de los sabados, domingos y dias festivos”, art. 15.1 del
Decreto Foral 4/2009, de 19 de enero, Boletin Oficial de Navarra, n. 19, de 13 de febrero de 2009.
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La actividad desarrollada por este organismo refleja algunos de los objetivos en
los que se centra la blsqueda de nuevos sistemas de gobierno expuestos en pagi-
nas anteriores, como la simplificacion y unificacion de la legislacion, la proximi-
dad en su aplicacion, y el complemento con otros instrumentos capaces de adap-
tar temporalmente los objetivos generales dispuestos por la normativa basica.

b) Vigilancia del cumplimiento de la legislacin

EL CoAN realiza desde sus inicios un seguimiento diario de los contenidos emi-
tidos por las televisiones navarras, con especial vigilancia al respeto de los dere-
chos de los menores. En esta tarea cobra relevancia el analisis periddico de la se-
fializacion realizada por los operadores televisivos de los programas que emiten en
sus canales.

Fruto de esta labor cabe destacar la publicacién del ‘Informe sobre las posibili-
dades tecnologicas que ofrece la TDT respecto al control parental del consumo in-
fantil de television” (2006) y del ‘Estudio analitico sobre la programacién infantil
de los operadores de television de la Comunidad Foral de Navarra’ (2006). Estos tex-
tos profundizan en las dificultades que suscita la aplicacion de una normativa ge-
neral y, en ocasiones, ajena a las circunstancias y peculiaridades de las regiones en
las que se aplica, y desarrollan principios generales en su aplicacién a la Comuni-
dad Foral. Esta labor permite a los legisladores conocer con mayor exactitud la re-
alidad que estan regulando y, por lo tanto, mejorar la legislacién al respecto y con-
tribuye a que los operadores profundicen en sus obligaciones respecto de este
objetivo basico en la proteccion de los menores y sean conscientes de sus déficits
y puntos fuertes para adoptar en colaboracion con el CoAN las medidas oportunas.

c) Fomento de la autorrequlacién

El CoAN, en lo referente a la adopcion de medidas de autorreqgulacion para pro-
teger a los menores de determinados contenidos televisivos, ha promovido la adop-
cién del ‘Protocolo sobre principios para la autorregulacion de las emisoras de ra-
dio y de television en relacion con los contenidos de su programacion’, firmado en
2004 por los medios audiovisuales navarros.

Asimismo, la maxima autoridad audiovisual en Navarra ha redactado una serie
de Recomendaciones destinadas a orientar a los operadores en el cumplimiento de
los objetivos fijados tanto en la regulaciéon como en la autorregulacién:

e Recomendaciones del CoAN en relacion con la emision de telenovelas duran-
te la franja horaria de proteccion reforzada (2008);
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e Recomendaciones del CoAN sobre los espacios de “zapping” y programas de
entretenimiento que incluyan escenas de otros programas de television o de
paginas de Internet (2008);

e Recomendaciones del CoAN en relacién con las campafas de autopromocion
basadas en la publicidad comparativa (2008);

e (arta de calidad de contenidos en horario de proteccion infantil (2007);

e Recomendacion del CoAN sobre el acceso de los telespectadores a la informa-
cion sobre la calificacion de los programas de television (2006);

e Recomendacion del CoAN sobre la emision de avances de programacién no
adecuados a menores en las franjas de proteccion reforzada (2006).

De acuerdo con lo expuesto en el desarrollo de este estudio, los Consejos Au-
diovisuales resultan las entidades adecuadas para la elaboracion y difusion de es-
te tipo de informes.

d) Acciones de divulgacion

Por dltimo, el CoAN también ha desarrollado una serie de acciones de divulga-
cion relacionadas con la proteccion de los menores y destinadas a difundir y pro-
fundizar en el conocimiento (entre profesionales, académicos, legisladores y con-
sumidores) sobre algunos temas implicados en este objetivo que se pueden
clasificar en:

¢ La publicacion de estudios como: “La imagen de la juventud en la publicidad
televisiva” (2004, publicado en 2005), que recoge un analisis de los conte-
nidos publicitarios emitidos por television con la intencién de definir la ima-
gen que se presenta de la juventud; o “La Generacion Interactiva frente a un
nuevo escenario de comunicacion” (2007, publicado en 2008);

¢ La organizacion de Jornadas de exposicion y debate como: “Los Derechos de
la Infancia en el ambito audiovisual” (2007); “Aprender a ver la televisidn en
familia” (2005); o “La educacion en el entorno audiovisual” (2004);

¢ La creacion de una seccion amplia y especifica en su pagina web sobre la protec-
cién de los menores, y que esta disponible en: [http://www.consejoaudiovisual-
denavarra.es/menor/index.htm].

Estas medidas demuestran que la proteccion del menor constituye un objetivo
prioritario para el CoAN, siguiendo lo dispuesto en la CE y en la legislacion aplica-
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ble. Con ellas se contribuye a mejorar la legislacién basica nacional y a adaptarla
al ambito regional y local, teniendo en cuenta las especificidades de las cadenas
que operan en la Comunidad Foral Navarra.

A continuacion se exponen, ademas de aconsejar la continuidad de las medidas
adoptadas hasta ahora, otra serie de cuestiones que pueden contribuir a una me-
jor proteccién de los menores en el ambito audiovisual navarro por las vias de la
autorregulacion y de la corregulacion.

2.4.1.4. Lineas de futuro

La proteccion del menor constituye un objetivo de caracter permanente en
las actividades audiovisuales. Por tanto, las medidas adoptadas deben, por un
lado, disponer de una continuidad necesaria que permitan su afianzamiento vy,
por otro, aprovecharse de la flexibilidad presente en la autorregulacién y corre-
gulacién para conseguir objetivos concretos a corto y medio plazo, en colabo-
racion directa con los medios y dentro de las lineas generales acordadas por el
CoAN. Ademas de lo expuesto, convendria destacar como posibles lineas gene-
rales a perseguir:

¢ Priorizar las labores de vigilancia y supervision de lo establecido en la legis-
lacion en materia de proteccion de menores. Dicho cumplimiento cobra espe-
cial importancia en las franjas de proteccion y de proteccion reforzada;

¢ Conviene tener en cuenta que la nueva Directiva de Servicios expone nuevas
medidas en materia de proteccién de menores y que, por tanto, su conoci-
miento exacto por parte de los responsables de los medios y el seguimiento
en su aplicacion constituyen competencias que deben ser asumidas y lidera-
das por el CoAN, dentro de su papel de organismo supervisor;

¢ Desarrollar acuerdos de autorregulacion o nuevos instrumentos de corregula-
cion en asuntos de amplia interpretacion desde el punto de vista juridico, se-
gin lo dispuesto en la Directiva 2007/65/CE, en aras de garantizar la calidad
de la programacion;

® Promover de una forma mas activa el aumento en las parrillas de programa-
cion infantil y/o educativa propia. A este respecto resultaria interesante fo-
mentar los programas en los cuales los menores, del ambito de la Comunidad
Foral, sean los protagonistas, como por ejemplo, en el formato de concursos
de caracter educativo o similares;
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e Fomentar nuevas medidas de autorregulacion o corregulacién en materia pu-
blicitaria. La aplicacién a los contenidos publicitarios de algunas de las exi-
gencias generales que afectan a los contenidos audiovisuales constituye atin
una tarea por desarrollar. Como ejemplo indicativo, basta sefalar la inclusion
de determinadas campafias en horario de proteccion infantil, de momento, sin
repercusiones para las cadenas.

2.4.2. Pluralismo

La vinculacién del pluralismo con las actividades audiovisuales ha resultado tan
constante como dificil de plasmar en los textos juridicos y, en consecuencia, como
flexible o variada en su aplicacion concreta a las actividades de medios como la ra-
dio o la television.

Sin embargo, las firmes aunque breves menciones de la normativa sobre las
obligaciones del espacio audiovisual en cuanto a objetivos de pluralismo politico,
social, cultural, lingiistico o religioso han cobrado protagonismo en otros espa-
cios como los informes y estudios de instituciones diversas, la reflexién académi-
ca o la jurisprudencia. Como ejemplo significativo, en el caso de Espaiia, el Esta-
tuto de Radio y Television de 1980'® incluy6 durante mas de 20 afios entre los
principios rectores de la actividad de la radio y de la televisién en nuestro pais,
independientemente del ambito de difusion, de la titularidad de la gestion o de
la tecnologia de emision, “el respeto al pluralismo politico, religioso, social, cul-
tural y lingiiistico”'®,

Ademas, las numerosas sentencias del TC espaiiol sobre la regulacién televisiva
han reiterado que, junto con otras consideraciones, esta vinculacion ha sido una de
las causas principales de la tension existente entre la presencia o supervision de
las autoridades en el ambito televisivo, por ejemplo, en aras de reflejar el pluralis-
mo o de evitar la concentracién excesiva y los abusos de posicion dominante por
parte de determinadas empresas, vy, al mismo tiempo, las reivindicaciones de libe-
ralizacién o desregulacion del ambito privado, exigiendo las minimas restricciones
en la puesta en marcha y funcionamiento de las televisiones privadas. Es decir, el
pluralismo se ha utilizado simultdneamente para justificar las limitaciones o requ-

%5 Ley 4/1980, de 10 de enero, por la que se aprueba el Estatuto de la Radio y la Television
8¢ Articulo 4, apartado c).
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laciones controvertidas en el espacio televisivo y, al mismo tiempo, para reivindi-
car la reduccion o eliminacion de las mismas.

Esta problematica no es exclusiva del mercado espafiol, sino que resulta comdn
al conjunto de paises europeos. De hecho, la Carta Europea de Derechos y Liberta-
des Fundamentales'®, en su articulo 11, establece una relacién directa y expresa
entre libertad de expresion, medios de comunicacién y pluralismo', y la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia y del Tribunal de Primera Instancia han reiterado que
el pluralismo constituye un objetivo de interés general a salvaguardar en el ambi-
to audiovisual y, por tanto, susceptible de justificar restricciones o limitaciones al
ejercicio de esta actividad por parte de las autoridades de los Estados Miembros,
tanto en las obligaciones que competen a la television piblica como en las exigen-
cias posibles al ambito de la television privada'.

El pluralismo de los medios constituye, de hecho, una de las prioridades de la
politica audiovisual europea en la actualidad. La dificultad de concretar por medio
de la legislacién medidas en este ambito ha llevado al Parlamento Europeo y a la
Comision a desarrollar una estrategia de analisis y estudio con el objetivo de esca-
near la salud del mercado europeo en términos de pluralismo, de establecer algu-
nos indicadores que faciliten medir este valor, y de ofrecer posibles iniciativas que
salvaguarden y fomenten el pluralismo mediatico.

Con esta perspectiva, la Comision puso en marcha en enero de 2007 un proyec-
to que consta de tres fases': la redaccion de un documento de trabajo de la Co-
mision, ya disponible'’; la elaboracién de un estudio independiente que pretende
definir y probar indicadores y objetivos para evaluar el pluralismo de los medios en

197 DO C 364 de 18.12.2000, p. 0001.

188 “1. Toda persona tiene derecho a la libertad de expresién. Este derecho comprende la libertad
de opinidn y la libertad de recibir o de comunicar informaciones o ideas sin que pueda haber injeren-
cia de autoridades publicas y sin consideracion de fronteras. 2. Se respetan la libertad de los medios
de comunicaciéon y su pluralismo”.

189 E( pluralismo, junto con la proteccion de los menores, la diversidad cultural, la proteccion de
los derechos de autor, la proteccién de los consumidores, la ética de la informacion y el acceso de los
ciudadanos a los medios constituyen objetivos legitimos de interés general, analizados por la juris-
prudencia comunitaria en estas paginas y presentes de manera expresa en los textos comunitarios,
capaces de justificar restricciones a la libre prestacion de servicios de television de acuerdo con el
marco previsto para los servicios de interés econdmico general.

19 Vid. en http://ec.europa.eu/information_society/media_taskforce/pluralism/index_ en.htm].

9" Documento de trabajo de la Comisién sobre el pluralismo de los medios de comunicacién en
los Estados Miembros de la Unién Europea (SEC(2007)0032).
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los Estados miembros; vy, por Gltimo, la aprobacién de una Comunicacién de la Co-
mision en la que se expondran cuales son esos indicadores de pluralismo en el sec-
tor de los medios. Es decir, las reflexiones europeas pretenden responder a dos pre-
guntas tan basicas como complejas: ;a qué nos referimos cuando hablamos de
pluralismo mediatico? y ;como preservarlo?

EL concepto de pluralismo, sin detenernos en un analisis exhaustivo de los au-
tores que han afrontado este tema, se refiere tanto a cuestiones relativas a la pro-
piedad de los medios'?, como a factores relacionados con: la influencia politica, la
competencia economica, la diversidad cultural, el desarrollo de las nuevas tecno-
logias, la transparencia y las condiciones de trabajo de los periodistas, el cumpli-
miento de los estandares éticos en la profesion, la proteccion de los menores, el
acceso a las fuentes de informacion disponibles, la transparencia informativa, la
promocion del debate piblico y de la participacion ciudadana en los medios, etc.'®.
Resulta obvio y comprensible, por tanto, la dificultad o imposibilidad de concretar
mediante un lista cerrada medidas legales que persigan el pluralismo.

Por ello, los textos juridicos incluyen consideraciones breves y generales cuan-
do se refieren a este tema. No obstante, y asumiendo la imposibilidad de ir mucho
mas lejos por la via juridica, si que existen otras vias, como la autorregulacion y
la corregulacién, con las que se pueden y deben concretar progresivamente medi-
das a favor del pluralismo. No obstante, y ya que dichas medidas deben tener co-
mo referente lo dispuesto por la legislacion, resulta necesario exponer brevemente
lo dispuesto por la normativa actual sobre este asunto.

2.4.2.1. Marco juridico

La LF 18/2001 recoge entre los principios de programacién que deben guiar las
emisiones televisivas en la Comunidad Foral “el respeto al pluralismo politico, reli-

192 A este respecto conviene destacar las Gltimas reflexiones de la Comision en el sentido de que
“es dificil de determinar en qué medida influye el tamafio de un mercado y cuél es la incidencia de
la politica de competencia sobre el pluralismo: estudios ponen de manifiesto que la ausencia de con-
centracion necesariamente no garantiza el pluralismo. A la inversa, la concentracion no indica en si
un déficit de pluralismo”, Documento de trabajo de los servicios de la Comision Europea del Pluralis-
mo de los Medios de comunicacién, SEC 2007/32.

1% A6-0303/2008, Resolucién del Parlamento Europeo, de 25 de septiembre de 2008, sobre la con-
centracion y el pluralismo de los medios de comunicacién en la Unidn Europea.

"4 LF 18/2001, art. 3.
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gioso, social, cultural, ideoldgico y lingiiistico”**, y dispone la creacion del CoAN
“como 6rgano independiente encargado de garantizar y promover el respeto a los
valores y principios constitucionales, y en especial, la proteccion del pluralismo, la
juventud y la infancia”'*.

Por ello, la ley que regula la actividad audiovisual en Navarra incluye, entre las
competencias del CoAN, y en relacion con el pluralismo: “Informar preceptivamen-
te y de manera positiva, o devolver al Gobierno de Navarra para una nueva formu-
lacion, las propuestas presentadas en los concursos de otorgamiento de concesio-
nes para la gestion de emisoras de radiodifusion sonora y de television, en lo que
se refiere a la composicion accionarial de los licitadores, a fin de garantizar el plu-
ralismo y la libre competencia en el sector, para prevenir situaciones de concen-
tracion de medios y abuso de posicion dominante”; “presentar al Parlamento de
Navarra un informe anual en el que exponga su actividad en el periodo anterior y
se evalle el desarrollo, los problemas y dificultades del sistema audiovisual con
especial atencién a sus contenidos y, de entre ellos, a los temas que afectan al
pluralismo, la educacion, infancia, juventud y dignidad de las personas”; “velar
por el cumplimiento de lo establecido en la normativa reguladora del sector au-
diovisual y por la defensa de los principios que la informan y, en particular, ase-
gurar la observancia de los principios del pluralismo politico, social, religioso, cul-
tural y de pensamiento, asi como velar por la pluralidad lingiiistica y cultural en
el conjunto del sistema audiovisual en Navarra”; “promover, en las emisoras de ra-
dio y television sobre las que sea competente, el cumplimiento de los derechos
constitucionales relativos al pluralismo”™. De hecho, el Predmbulo de la LF
18/2001 atribuye al CoAN la labor principal de velar por el pluralismo interno y
externo de los medios'”.

Como se puede apreciar, los objetivos en materia de pluralismo estan muy pre-
sentes en la legislacién foral aunque, al igual que ocurre a nivel europeo o nacio-
nal, no resultan indicativos sobre como concretar este objetivo prioritario.

195 Thid., art. 20.

19 Thid., art. 26.

197 “E| Consejo Audiovisual de Navarra, pues, se convierte en la autoridad audiovisual de Navarra
y en el encargado de velar por el cumplimiento de la legislacion vigente, tanto europea y estatal, co-
mo de la propia Comunidad Foral, asi como por el pluralismo interno y externo de los medios, la ob-
jetividad, transparencia de la informacién, la honestidad informativa y el cumplimiento de la misi6n
de servicio publico de los distintos medios informativos”.
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Por su parte, la nueva Directiva 2007/65/CE incluye entre sus afirmaciones: el
reconocimiento de la creciente repercusion de estos medios en las sociedades y en
la democracia “sobre todo para garantizar (...) el pluralismo de los medios de co-
municacion”®; la inclusion del pluralismo entre los objetivos de interés general
“que deben ser protegidos por la politica audiovisual futura”*’; la conviccion de
que “el pluralismo de informacion constituye un principio fundamental de la Union
Europea™®; asumiendo que, aun reconociendo que los derechos de emision de
acontecimientos de interés piblico pueden ser adquiridos en exclusiva por deter-
minados operadores, resulta “esencial fomentar el pluralismo mediante la diversi-
dad de programacién y produccién de noticias en la Unidn Europea”'.

En consecuencia, resulta evidente la importancia atribuida a los objetivos de
pluralismo en el nuevo marco legal audiovisual. Las consideraciones del Preambulo
de la Directiva 2007/65/CE hacen referencia a dos tipos de pluralismo: un pluralis-
mo externo, relacionado con la cantidad de medios presentes en el mercado y la ti-
tularidad de los mismos, y un pluralismo interno referente a la diversidad de la pro-
gramacion y al acceso de los ciudadanos a la misma. Estas dos vertientes o facetas
del pluralismo audiovisual exigen la adopcién de iniciativas que, como sostiene la
Directiva, deben ser adoptadas por las respectivas autoridades de regulacién inde-
pendientes ya que, a pesar de lo dispuesto en los considerandos sobre la importan-
cia de este punto, el articulado de la Directiva 2007/65/CE no hace ninguna refe-
rencia a la adopcion de medidas concretas desde el punto de vista legal.

Dicha omisién encuentra justificacion, por un lado, en el hecho de que los Es-
tados Miembros son los principales responsables en la bisqueda y adopcion de me-
didas, bien sea a través del marco legal o mediante la adopcion de instrumentos
complementarios, para salvaguardar los objetivos de interés general consustancia-
les al mercado audiovisual (proteccién de menores, pluralismo o alfabetizacion me-
diatica); y, por otro, en la dificultad de abordar estos objetivos desde la norma ju-
ridica y de hacerlo compatible con otros principios basicos como la libertad de
programacion o la libertad de empresa. Sin obviar la posibilidad de que la Ley Ge-
neral Audiovisual o la LF 18/2001 dispongan medidas concretas en materia de plu-

19 D0 L 332, del 18.12.2007, considerando 3, p. 27.

199 Comunicacion de la Comision sobre el futuro de la politica reguladora del sector audiovisual,
COM (2003) 784 final.

2 Considerando 28, p. 30.

201 Considerando 38, p. 31.
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ralismo, se puede afirmar que, también en este aspecto, la autorreqgulacién y la co-
rregulacién juegan un papel que podriamos considerar como esencial.

2.4.2.2. Medidas adoptadas desde el CoAN vy lineas de futuro

El Plan Estratégico del CoAN 2006-2008, en coherencia con lo expuesto sobre la
importancia de este objetivo en el sector audiovisual, incluye como su segunda mi-
sion (la primera consiste en proteger a los menores) “velar por el pluralismo en los
medios audiovisuales navarros”.

Este proposito se ha articulado hasta el momento en torno a tres ejes. Los dos
primeros se refieren al pluralismo externo y el tercero al pluralismo interno.

En primer lugar, el CoAN realiza informes preceptivos, segin lo dispuesto por la
LF 18/2001, en los concursos de adjudicaciéon de concesiones*®. Asi, el CoAN ha
informado en los concursos de adjudicacion de licencias de TDT autondmica (2002-
2004) y TDT local (2004-2005 y 2005-2006) y en los procesos de renovacion de li-
cencias de emisoras de radio*”.

En segundo lugar, mediante la gestion del Registro de Titularidad de los Medios
de Comunicacién Audiovisuales. Dicho Registro esta previsto en la LF 18/2001 y
tiene por objeto la “inscripcion de todas las concesiones o autorizaciones para la
prestacion de los servicios piblicos de television y radiodifusion y las sociedades
titulares de las mismas, asi como cuantos hechos, negocios juridicos y circunstan-
cias técnicas afecten tanto a la sociedad titular como a la concesion misma”*. El
CoAN tiene atribuida la funcién de gestionar dicho Registro, bajo lo estipulado en
el Capitulo VII del EOFCoAN. En el articulo 40 se enumeran los actos que obligato-
riamente han de inscribirse, entre los que cabe citar:

a) Las acciones, participaciones o titulos equivalentes de las sociedades cuyo
objeto sea la comunicacién audiovisual.

202 De acuerdo con lo dispuesto por el art. 26.1 de la LF en sus apartados c) y d), entre otros mo-
tivos, con el “fin de garantizar el pluralismo y la libre competencia en el sector, para prevenir situa-
ciones de concentracién de medios y abuso de posicién dominante”.

203 Asi, el CoAN ha informado para la renovacion de las licencias de emision de las siguientes emi-
soras: 94.2 Pamplona (2008); 90.4 Tudela, 92.2 Pamplona, Emisora municipal de Artajona, Emisora
municipal de Berriozar, Emisora municipal de Lekunberri y Emisora municipal de Marcilla (2007); 89.5
Estella y 96.3 Tafalla (2004); 91.3 Elizondo, 87.8 Alsasua, 103.1 Tudela, 99.2 Pamplona y 94.9 Pam-
plona (2003); y 87.9 Pamplona, 104.7 Peralta y 93.9 Tafalla (2002).

204 Informe Anual CoAN 2005, pp. 34-35.
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b) Todos los actos y negocios juridicos que impliquen la transmision, disposi-
cién o gravamen de las acciones a que se refiere el apartado anterior.

c) La cesidn o promesa de cesion de acciones, participaciones o titulos equiva-
lentes que tenga como efecto la adquisicion directa o indirecta de las accio-
nes de una empresa cuyo objeto sea la comunicacién audiovisual.

d) Cualquier modificacion de la escritura o de los Estatutos sociales de las so-
ciedades titulares.

e) La composicién de sus érganos de administracion.
f) La emision de obligaciones.

La finalidad altima del Registro de Titularidad de los Medios de Comunicacion
Audiovisuales reside en velar por la transparencia en la propiedad y el funciona-
miento del sector audiovisual navarro, de tal forma que las empresas concesiona-
rias cumplan lo dispuesto en la normativa respecto a la concentracion de medios.

La realizacion de informes preceptivos en la adjudicacion de licencias y la su-
pervision del citado Registro son instrumentos imprescindibles en el mercado digi-
tal ya que buscan salvaguardar: el derecho de acceso a los medios, la transparen-
cia y maxima pluralidad posible en el control de la propiedad sobre los mismos, y
el fomento de la entrada de nuevas voces en el escenario audiovisual navarro.

En relacién a estas dos competencias, como medidas de futuro convendria des-
tacar:

e Teniendo en cuenta la situacion actual del mercado audiovisual navarro, es-
pecialmente en el ambito televisivo, convendria dar prioridad en los Informes
preceptivos para la adjudicacion de licencias a la estabilidad econémica de
los operadores de television y de las emisoras radiofonicas. A este respecto,
conviene tener en cuenta el hecho de que Navarra carece de ente piblico y
que, por tanto, el sector privado asume unas obligaciones de servicio pabli-
co con importantes repercusiones para la sociedad navarra en cuanto a dere-
cho a la informacién y libertad de expresion a través del sector audiovisual.
La continuidad y solvencia del sector privado debe ser, por las cuestiones en
juego y en ausencia del papel que se atribuye a los entes piblicos, una prio-
ridad a tener en cuenta por el CoAN en la redaccién de futuros informes;

¢ Conviene abordar la dificultad de los medios autondmicos y locales en el es-
tricto cumplimiento de lo dispuesto en los pliegos de condiciones por los cua-
les se les concedieron las correspondientes concesiones para emitir en la Co-
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munidad Foral. En esta linea, y en relacion con el objetivo anterior, la expe-
riencia acumulada junto con la llegada de la digitalizacién aconsejan una fle-
xibilizacion de las obligaciones legales originales exigidas a los medios en
materia de programacion para obtener la concesidn, y la compensacién de es-
ta flexibilizacion de obligaciones por la via de la adopcion de medidas de au-
torregulacion y corregulacion asumidas por los medios y lideradas, supervisa-
das y evaluadas por el CoAN por periodos concretos®®, y, como proveen estos
mecanismos, sujetas a la posibilidad de medidas mas estrictas desde el pun-
to de vista legal en el caso de que dichas medidas no den los frutos espera-
dos.

El tercer eje del CoAN en la salvaguarda del pluralismo afecta al seguimiento y
evaluacion de los contenidos de programacion, ya que este organismo asume entre
sus principales obligaciones, y asi lo menciona la LF 18/2001 en su articulo 20.1,
“garantizar y promover el respeto a los valores y principios constitucionales, y, en
especial, la proteccion del pluralismo, la juventud y la infancia”. Entre las medidas
adoptadas a lo largo de los dltimos afios, cabe destacar dos proyectos relacionados
con el pluralismo, que han culminado en sendos documentos para la mejora de la
programacion en las televisiones navarras:

e Recomendaciones del CoAN sobre la cobertura informativa del periodo electo-
ral por los medios de comunicacién audiovisuales (2007);

e Recomendaciones del CoAN para el tratamiento informativo de la inmigracion
(2006).

En esta linea, en torno a los objetivos de proyeccidn futura en materia de plu-
ralismo, destacan:

e Estudio de la presencia del vascuence en la programacion de los operadores
televisivos regionales;

e Estudio de los temas tratados en los informativos de television regionales;

e Estudio de la representatividad territorial de las distintas areas geograficas
navarras en los informativos de television.

Segin lo dispuesto en los Gltimos estudios, esta es una via adecuada para avan-
zar en lo referente al pluralismo interno ya que, como se ha advertido, el pluralis-

25 Todo ello partiendo de la necesaria supervision de lo dispuesto por la legislacién en materia
de programacion.
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mo de la informacién y la diversidad de contenidos no estd garantizado automati-
camente por el desarrollo tecnoldgico, sino que debe ser fruto de una politica ac-
tiva, coherente y vigilante por parte de las instituciones, en este caso, de las au-
toridades de regulacién independientes®®.

En este sentido, ya que los medios tradicionales contin(ian siendo un referente
en la formacion de la opinién pablica, el pluralismo interno a preservar tiene que
ver, en primer término, con garantizar el acceso de todos los ciudadanos al servi-
cio universal audiovisual en el contexto digital, que se traduce en la misién de ga-
rantizar el acceso a unos contenidos generalistas de calidad, a un precio asequible
y en unas condiciones técnicas adecuadas, independientemente de la situacion ge-
ografica o del nivel adquisitivo de los usuarios.

Por tanto, con esta prioridad y manteniendo las iniciativas vigentes, convendria
avanzar, como lineas de futuro, en cuestiones como:

e La consolidacion de la difusion y recepcion de la sefial digital en el conjun-
to de Navarra en unas condiciones técnicas adecuadas;

¢ La elaboracion de informes periddicos sobre el contenido de los medios, va-
lorando: el cumplimiento de la legislacion (especialmente en lo referente a la
proteccion del menor), la diversidad de la programacion, el caracter innova-
dor o la participacion ciudadana, con la posibilidad de premiar los conteni-
dos mas comprometidos con dichos objetivos;

® La redaccion de informes especificos y periddicos sobre el contenido de los
informativos en television y radio, asi como sobre el contenido de aquellos
programas de actualidad politica, social o cultural con mejor acogida en la
sociedad navarra®”;

® La puesta en marcha de analisis y cursos de formacién para periodistas del
ambito audiovisual navarro, liderados y articulados por el CoAN, en cuestio-
nes que afectan directamente al pluralismo de los medios como: manejo de
fuentes, transparencia informativa, politicas de programacién o seleccién de
noticias, entre otros;

206 A6-0303/2008.

207 | 3 Gltima Resolucion del Parlamento Europeo sobre pluralismo (A6-0303/2008), de 25 de sep-
tiembre de 2008, destaca la necesidad de garantizar, a través de los medios oportunos, “un adecua-
do equilibrio entre las sensibilidades politicas y sociales, en particular en el contexto de las emisio-
nes de contenidos informativos y de actualidad”, punto 23.
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e La promocion del desarrollo de los servicios audiovisuales que operan en Na-
varra a través del uso de las nuevas tecnologias;

¢ El fomento de la implicacion de los medios audiovisuales en la sociedad y de
la sociedad en los medios de la Comunidad Foral a través de actividades es-
pecificas, bien en el marco de la alfabetizacion mediatica o bien a través de
otras iniciativas al efecto. La participacion en los medios audiovisuales regio-
nales de las diferentes asociaciones, instituciones o agrupaciones de interés
en Navarra, con objetivos a corto o medio plazo desde el punto de vista in-
formativo sobre diferentes sectores de la economia, de la politica y de la so-
ciedad en Navarra. Los acuerdos y objetivos concretos deben ser promovidos
y supervisados por el CoAN;

¢ La adopcion de acuerdos de autorregulacion y de corregulacion en materias
especificas de pluralismo, liderados por el CoAN como organismo supervisor
de su cumplimiento.

Sobre los objetivos de pluralismo en el sector de la radio y de la television se ha
hecho referencia explicita a la importancia que las autoridades de reglamentacion jue-
gan a este respecto, ya que entre sus tareas figuran competencias con repercusion di-
recta en él: desde su papel en la intervencion de la concesién de licencias, hasta la vi-
gilancia en el cumplimiento de la reqgulacion, y se ha sefialado la importancia de que
estos organos ejerzan sus competencias de modo imparcial y transparente con el fin de
garantizar el pluralismo. La independencia en el régimen de funcionamiento del CoAN
es, de por si, un elemento imprescindible a favor del pluralismo mediatico.

En cuando al papel de la autorrequlacion y de la corregulacion a este respecto, la
necesidad de compaginar la libertad de programacién (en un marco que carece de en-
te pablico regional) con otros objetivos de interés general, como el derecho de acceso
a los medios o el cumplimiento de las obligaciones de servicio piblico que conciernen
al pluralismo y que competen a los medios navarros, aconsejan apostar por este tipo
de mecanismos complementarios a corto y medio plazo bajo la supervision del CoAN.

2.4.3. Alfabetizacion medidtica

Una vez asumido el nuevo contexto mediatico que traera consigo la digitalizacion
definitiva del mercado audiovisual, y el desarrollo de un nuevo escenario multipan-
tallas (quiza no de manera inmediata, pero se puede prever que ocurra a medio o lar-
go plazo), la digitalizacién planteara un cambio en los planteamientos empresariales
y una modificacion de los habitos de consumo de medios por parte de los ciudada-

127



EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

nos. En resumen y en lo que respecta a la television, la implantacion definitiva de la
tecnologia digital supone: nuevos servicios (algunos de cuales introducen la caracte-
ristica de la interactividad)*®; nuevas posibilidades de eleccion para el consumidor,
gracias a una multiplicacién del ndmero de canales que afecta tanto a la television
terrestre, como a la television por satélite y por cable; y un incremento significativo
de la competencia que, en principio, genera un entorno favorable para la inversion
privada tanto en el ambito de la television convencional como en el mercado de la
television de pago y en el pago por vision. Es decir, una multiplicacion de los servi-
cios digitales de radiodifusion, en abierto y de pago, convencionales o de valor afia-
dido, seran suministrados por redes terrestres, de cable y por satélite*®.

Directamente relacionada con la digitalizacion se sit(la la convergencia tecno-
l6gica, la cual se puede resumir en: “la capacidad de diferentes plataformas de red
de transportar distintos servicios esencialmente similares [o] la aproximacion de
dispositivos de consumo tales como el teléfono, la television y el ordenador perso-
nal”'". Por otra parte, se advierte que, aunque los medios de comunicacién conti-
ndan siendo factores clave para que los ciudadanos participen de la vida democra-
tica y cultural, sus habitos de consumo estan cambiando.

La alfabetizacion mediatica se plantea como respuesta a una nueva y crecien-
te necesidad: iniciar, desarrollar o actualizar el conocimiento de los ciudadanos en
lo que se refiere al consumo de medios audiovisuales en este nuevo escenario di-
gital. Por tanto, y aunque de momento no ocurre asi, la importancia atribuida a
este objetivo en la legislacion y politica audiovisual debe ser cada vez mayor. Una
buena prueba de la importancia atribuida a este objetivo reside en los actuales do-
cumentos europeos que afrontan exclusivamente este objetivo. Por ejemplo, en
una Resolucién del 6 de septiembre de 2005, sobre la Directiva Televisién sin Fron-
teras (89/552/CEE), el Parlamento Europeo pide al Consejo y la Comisién que “des-
arrollen y apliquen programas de alfabetizacion mediatica para promover la ciuda-
dania activa y consciente en Europa”™''. En un Informe del 22 de noviembre de

2% Banca, correo, comercio electrdnico, television a la carta, navegacion por Internet, etc.

20 Tnforme del Grupo de Alto Nivel de Politica Audiovisual, La era digital. La politica audiovisual
Europea, Oficina de publicaciones oficiales de las Comunidades Europeas, Bélgica, 1998, p. 10.

20 COM (1997) 623 final.

21 En virtud de a nocion de “alfabetizacion digital”, el aumento y la diversificacion de la oferta de
servicios debe tener como contrapartida la posibilidad de que todos los utilicen. Es un desafio funda-
mental vinculado a los derechos de los ciudadanos. Vid. A6-0202/2005, Resolucion del Parlamento Eu-
ropeo, del 6 de septiembre de 2005, sobre la aplicacién de los articulos 4 y 5 de la Directiva 89/552/CEE
de Television Sin Fronteras, modificada por la Directiva 97/36/CE, en el periodo 2001-2002.
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2006 (A6-0399/2006) sobre el mismo tema, se hace referencia a la alfabetizacién
mediatica como capacidad fundamental a promover y desarrollar por los Estados y
las autoridades de requlacion independientes, aconsejando, por ello, determinadas
modificaciones en la propuesta de Directiva®'?. El Parlamento Europeo adopté, el 27
de abril de 2006, una Resolucion sobre la transicion de la transmision analdgica a
la digital (2005/2212(INI)), en la que se destaca como el aumento y la diversifi-
cacion de la oferta de servicios debe ser proporcional a su posibilidad de utiliza-
cién por parte de todos los ciudadanos con el consiguiente esfuerzo de “educacion
digital” que ello conlleva™. Por otra parte, en mayo de 2007, la alfabetizacion me-
diatica fue objeto de una de las sesiones del seminario celebrado en Leipzig titu-
lada “Mas confianza en los contenidos”.

Como consecuencia de las ideas desarrolladas en estos documentos, destaca la
Comunicacion de la Comision publicada en diciembre de 2007: “Un planteamiento
europeo de la alfabetizacién mediatica en el entorno digital”**. Este texto se ba-
sa en los resultados obtenidos por el Grupo de expertos en Alfabetizacion Mediati-
ca (establecido en 2006 con el objetivo de analizar y fijar objetivos y tendencias
sobre alfabetizacidon mediatica, destacar las mejores practicas, y promover medidas
al respecto®'?), en los resultados de una consulta pablica lanzada en 2006, a la que
respondieron organizaciones y empresas mediaticas, instituciones de ensefianza
oficiales y no oficiales, proveedores y productos de contenidos, centros de investi-
gacion e instituciones culturales, etc., y en la experiencia de iniciativas previas en
materia de alfabetizacion mediatica y expuestas en un estudio en 2006%'°.

Sin duda, es destacable el hecho de que las reflexiones de esta institucion eu-
ropea, en su Comunicacion de 2007 sobre alfabetizaciéon mediatica, se publiquen
de forma simultanea, en el mismo mes y afio, a la nueva Directiva 2007/65/CE que
regira el funcionamiento de los servicios audiovisuales en Europa, asi como el he-

212 A6-0399/2006, Informe del 22 de noviembre de 2006 sobre la propuesta de Directiva del Par-
lamento Europeo y del Consejo por la que se modifica la Directiva 89/552/CEE del Consejo sobre la
coordinacion de determinadas disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados
miembros relativas al ejercicio de actividades de radiodifusion televisiva.

213 Vid. un resumen de estas referencias en COM (2007), 833 final, p. 3.

214 COM (2007) 833 final, Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Co-
mité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, “Un planteamiento europeo de la alfa-
betizacion mediatica en el entorno digital”.

25 \fid. en [http://ec.europa.eu/avpolicy/media_literacy/docs/report_on_ml_2007.pdf].

21 En mayo de 2006 se encargd un estudio sobre las tendencias y enfoque de la alfabetizacion
mediatica en Europa. Vid. en [http://ec.europa.eu/avpolicy/media_Lliteracy/index_en.htm].
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cho de que esta nueva norma obligue a la Comision a elaborar un informe sobre los
niveles de alfabetizacion mediatica de todos los Estados Miembros?"’.

2.4.3.1. Marco juridico

La alfabetizacion mediatica constituye un objetivo relativamente novedoso y
que adquiere relieve al ser incorporado como prioridad en la nueva Directiva
2007/65/CE, la cual la define como: “las habilidades, los conocimientos y las ca-
pacidades de comprension que permiten a los consumidores utilizar con eficacia y
seguridad los medios ya que las personas competentes en el uso de los medios po-
dran elegir con conocimiento de causa, entender la naturaleza de los contenidos y
los servicios, aprovechar toda la gama de oportunidades ofrecidas por las nuevas
tecnologias de la comunicacion y proteger mejor a sus familias y a si mismas fren-
te a los contenidos dafinos u ofensivos”'®.

La diferencia entre la alfabetizacion mediatica y el pluralismo o la proteccién
de los menores reside en que en esta primera vuelve la cara a los consumidores, y
se concreta o expresa la necesidad de mejorar su formacion de consumo respecto
de los servicios audiovisuales. Esta mejora de formacion del consumo de los consu-
midores revertira, por un lado, en ellos mismos: evitando el acceso a productos no
deseados o inadecuados para determinados colectivos, y derivando, ademas, en una
mejor satisfaccion de derechos vinculados a las prestaciones audiovisuales como:
derecho a la informacién, derecho de acceso, proteccion de los menores, etc.; v,
por otro, en la actividad de los medios, ya que, a mayor formacién en el consumo
de medios, mayor exigencia en lo referente a la calidad de los contenidos. Por otra
parte, desde una perspectiva global, se considera que la “nueva alfabetizacion me-
diatica” resulta crucial para facilitar a los ciudadanos que, a través de las posibili-
dades de la comunicacién audiovisual digital, hagan un uso mas efectivo de sus de-
rechos democraticos y de sus responsabilidades civiles?™.

Aunque la alfabetizacion mediatica afecta a todos los piblicos (menores, jove-
nes, padres, profesores, discapacitados, ancianos, profesionales de los medios, po-

217 Art. 26: “La Comision presentard un informe relativo a la aplicacién de la presente Directiva
(...) en particular a la luz del desarrollo tecnoldgico, la competitividad del sector y los niveles de al-
fabetizacion mediatica en todos los Estados miembros”.

218 DO L 332, de 18.12.2007, considerando 37, p. 31.

29 \lid. Report on the results of the public consultation on media literacy, p. 6, en
[http://ec.europa.eu/avpolicy/media_literacy/docs/report_on_ml_2007.pdf].
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liticos, etc.), resulta evidente su mayor incidencia en los menores y los jovenes, de-
bido a que estos colectivos, en principio, carecen de la capacidad adecuada para
evaluar, analizar y reflexionar de manera critica acerca de los contenidos que les
llegan a través de los medios audiovisuales digitales**.

Por ello, la Recomendacién del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de di-
ciembre de 2006, relativa a la proteccion de los menores y de la dignidad humana
y al derecho de réplica en relacion con la competitividad de la industria europea
de servicios audiovisuales y de informacién en linea ya contenia una serie de me-
didas para fomentar la alfabetizacion mediatica, tales como: “la formacion perma-
nente 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 de campafias nacionales destinadas a los
ciudadanos, en las que participen todos los medios de comunicacion, para facilitar
informacion sobre la utilizacion responsable de Internet™?*.

La complejidad de materializar este objetivo reside, entre otros argumentos, en:

¢ El propio desconocimiento por parte de generaciones “adultas” de esta caren-
cia de conocimientos sobre el consumo de medios;

e Las deficiencias del entorno familiar en la transmision de este tipo de habi-
lidades o capacidades a los jovenes y a los menores;

¢ La ausencia de dicha formacion en el ambito escolar;
¢ La novedad que supone la adopcidon de este tipo de medidas.

Por lo tanto, y aunque se entiende una especial atencién en la alfabetizacion
mediatica dirigida a menores y a jovenes, como advierte la Directiva 2007/65/CE,
se debe promover su desarrollo en todos los sectores de la sociedad, asi como se-
guir de cerca sus avances.

2.4.3.2. Medidas adoptadas desde el CoAN vy lineas de futuro

EL CoAN trabaja desde 2005 en la alfabetizacion mediatica de padres y madres
de familia mediante la organizacién de la campafia “Familia y Pantallas Audiovisua-
les”, articulada en torno a talleres de formacion que buscan dotar de herramientas

220 Consideraciones del Hellenic Audiovisual Institute.
21 D0 L 332, de 18.12.2007, considerando 37, p. 31.
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que permitan a los padres ensefiar a los menores a utilizar bien tanto la television
como otras pantallas audiovisuales (videojuegos, internet, teléfonos méviles, etc.),
evitando asi los riesgos derivados de su mal consumo y aprovechando su potencial
educativo. La campafa gira en torno a tres ejes (conocer, proteger y educar) y va
destinada, no al tejido empresarial audiovisual, sino al sector de los consumidores
y, mas en concreto, a la formacion de este colectivo en lo referente al consumo au-
diovisual, con el objetivo central de involucrar a la sociedad en el reto de proteger
a los menores de contenidos potencialmente perjudiciales por ellos, pero no prohi-
bidos por la norma legal.

En esta linea, la campaifia “Familia y Pantallas Audiovisuales”, iniciativa del CoAN
y de la Direccién General de Familia, Infancia y Consumo del Gobierno de Navarra,
tiene el objetivo de ayudar a las familias navarras para que sus hijos realicen un
consumo responsable tanto de la television como del teléfono movil, los videojue-
gos e Internet. Entre 2006 y 2008, casi 2.000 padres y madres se beneficiaron de
la campaiia, en la que se imparten, a grupos interesados en el tema, talleres de
formacion sobre el uso en familia de las pantallas audiovisuales. La finalidad es
proporcionar conocimientos, destrezas y recursos a las familias para que mejoren el
uso de la television y las otras pantallas en el hogar. En los talleres se entrega a
todos los participantes materiales didacticos que pueden utilizar y consultar en sus
casas, incluyendo propuestas lidicas y juegos para hacer en casa y, de forma ame-
na, profundizar en el conocimiento y buen uso de las pantallas audiovisuales??.

En el apartado de alfabetizacion mediatica desarrollada por el CoAN también se
sitla la elaboracion y puesta a disposicion de los ciudadanos de una sencilla y
practica Guia del usuario de medios audiovisuales con la que se pretende, en primer
lugar, informar a los ciudadanos sobre los derechos y deberes que genera el ejerci-
cio de las actividades audiovisuales (asi como los textos legales que recogen estos
derechos y deberes), y, en sequndo lugar, las diferentes vias para presentar recla-
maciones o sugerencias relacionadas con el cumplimiento de estos derechos: por la
via administrativa, a través de la Oficina de Defensa de la Audiencia; por la via, ju-
risdiccional, a través de los Tribunales de Justicia; o por la via de la mediacién o
arbitraje.

22 | os contenidos también estan disponibles en la pagina web del CoAN: [http://www.consejo-
audiovisualdenavarra.es/menor/familia.htm].
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Con este tipo de iniciativas, el CoAN persigue la participacion ciudadana en la
consecucion de objetivos que estan en el marco legal pero cuyo cumplimiento v,
sobre todo, su desarrollo en términos de eficacia, exige la puesta en marcha de me-
didas complementarias en las que resulta indispensable la formacién e involucra-
cion de los consumidores.

No obstante, las iniciativas en materia de alfabetizacién mediatica o digital adn
pueden desarrollarse y ampliarse exponencialmente. Entre otras medidas a adoptar
en un futuro cabria destacar:

® En primer lugar, la necesidad de consolidar las iniciativas en marcha (Jorna-
das y Guia de Usuarios) incidiendo en el conocimiento por parte de los ciu-
dadanos de su papel activo como consumidores de productos audiovisuales.
En este sentido, el conocimiento por parte de los ciudadanos de la Oficina de
Defensa de la Audiencia y de su funcionamiento resulta crucial para materia-
lizar este objetivo;

e Iniciar talleres especificos de alfabetizacion mediatica para menores y jovenes
en colaboracién con los sectores implicados buscando, entre otros objetivos,
que estos colectivos conozcan en profundidad como funcionan los medios en
lo referente a la produccion audiovisual, de tal forma que adquieran una capa-
cidad critica sobre como los medios difunden una proyeccion concreta de la
realidad y, en consecuencia, que incorporen la habilidad de distinguir los in-
tereses y enfoques que subyacen a los contenidos audiovisuales??;

¢ La urgencia de consolidar, ampliar y desarrollar iniciativas en materia de al-
fabetizaciéon mediatica dejan en evidencia la necesidad de mejorar o comple-
tar la legislacion audiovisual navarra en este aspecto. La LF 18/2001, la cual
de momento no hace ninguna apreciacion en este sentido, deberia incluir de
una manera amplia y previendo la adopcion de medidas de autorregulacién y
corregulacion lideradas y articuladas por el CoAN dentro de sus competencias
especificas, objetivos en materia de alfabetizacion mediatica segin lo ex-
puesto en la Directiva 2007/65/CE y desarrollado en estas paginas. Asimis-
mo, se debe prever la financiacion plblica de este tipo de iniciativas, aunque

22 Sobre este asunto destaca la colaboracion de los medios pulblicos alemanes ARD y ZDF en las
iniciativas destinadas a que los menores aprendan el proceso de creacién de los contenidos audiovi-
suales. Vid. ejemplos sobre iniciativas al respecto en otros paises en [http://ec.europa.eu/avpolicy/
media_literacy/docs/report_on_ml_2007.pdf], pp. 9-10.
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cabe la posibilidad de involucrar en la financiacion a los sectores privados en
la puesta en marcha de sectores especificos;

¢ La efectividad de la alfabetizacion mediatica exige una colaboracion directa,
no sélo de los ndcleos familiares, sino también de las instancias educativas.
Por ello, resulta necesario, en primer lugar, impulsar una adecuada formacién
de los profesores en materia de medios audiovisuales y nuevas tecnologias
(esta demostrado que los nifios que aprenden en los colegios, hacen un uso
mas provechoso); v, en segundo lugar, la incorporacion en el ambito educa-
tivo de formacion a los alumnos sobre este consumo dentro del ambito esco-
lar. EL CoAN resulta un organismo adecuado para liderar y articular la forma-
cion de los docentes, y para impulsar y colaborar en la incorporacion de esta
formacion basica en los centros escolares.

A este respecto, conviene destacar que Espafia es uno de los paises de la
Unidn en los que la alfabetizacion mediatica no forma parte de los programas
escolares*** y por lo tanto las iniciativas externas destinadas a cubrir este va-
cio cobran mas importancia en este sentido;

® Quiza convendria plantearse, dentro de un sistema de corregulacién, una mayor
implicacion de los medios en los objetivos de alfabetizacion mediatica ya que
les compete directamente. EL CoAN debe transmitir a los operadores navarros la
necesidad de avanzar en este sentido y plantear la posibilidad de asumir un Cé-
digo de Conducta sobre temas concernientes a la alfabetizacion mediatica. Y,
también en relacién con este objetivo, cabria plantearse la posibilidad de pre-
miar o destacar las practicas audiovisuales que redunden de una manera espe-
cial en el desarrollo de la alfabetizacion mediatica de sus pablicos;

¢ |a alfabetizacion mediatica de los nlcleos de poblacion de edad avanzada, o
con dificultades para adaptarse al consumo de medios audiovisuales, resulta
una necesidad latente que debe ser afrontada dentro del reto de la alfabeti-
zacion mediatica. La apertura de una “brecha tecnoldgica” entre los jovenes
y los mayores en el consumo de medios audiovisuales, presente en la actua-
lidad, se agudizara con la instauracién definitiva de la television digital.

El objetivo de que todos los ciudadanos aprovechen las posibilidades del nue-
vo mercado audiovisual y ejerzan de manera efectiva sus derechos en este am-

224 No ocurre asi, por ejemplo, en paises como Reino Unido, Irlanda, Alemania, Francia, Suiza, Mal-
ta o Hungria.
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bito precisa de un esfuerzo de formacién orientado a determinados sectores cu-
yo conocimiento en la actualidad resulta escaso y deficiente. No en vano, se ha
sefialado la necesidad de evitar que la llegada de la television digital aumente
alin mas lo que estd en vias de constituir una nueva fuente de desigualdad, a
saber la fractura digital entre los seres digitales (que estaran en condiciones de
utilizar las nuevas tecnologias como si fueran una nueva mano) y los que no
tendran acceso a ellas, ni tampoco los conocimientos necesarios para sacarles
partido. Por lo tanto, resulta imprescindible hacer un esfuerzo para que todos
los ciudadanos puedan acceder a los beneficios potenciales de las Nuevas Tec-
nologias de la Comunicacién y de la Informacion®*.

También, en relacién con este objetivo, el CoAN, mediante la coordinacién de
talleres especificos y la colaboracion de las asociaciones adecuadas, es el or-
ganismo que debe liderar este nuevo reto.

¢ Tanto los talleres como la puesta en marcha de otras iniciativas similares se
podrian orientar también a la educacién y habito del consumo de otros me-
dios tradicionales como la radio;

e Actuar como canal de quejas o sugerencias que hagan referencia a las emisio-
nes nacionales. Es decir, que la Oficina de Defensa de la Audiencia centralice
todas las quejas o sugerencias, aunque sélo las de ambito regional sean re-
sueltas en el seno del CoAN, mientras que las de ambito nacional se redirec-
cionen a la Subdireccion General de Medios Audiovisuales dependiente del Mi-
nisterio de Industria, Turismo y Comercio. Esta medida contribuiria a
consequir la “cercania” y “blsqueda de efectividad” que se propugna como
nuevos valores en las técnicas de gobierno y, ademas, permitiria al CoAN un
mayor conocimiento de las necesidades e inquietudes de los consumidores
respecto del consumo de productos audiovisuales;

e Iniciar programas de alfabetizacion mediatica sobre temas concretos:

A) Adaptar al espacio audiovisual navarro iniciativas como “la alfabetizacién
mediatica para la comunicacién comercial”. El nuevo marco legislativo fle-
xibiliza la legislacion audiovisual en materia publicitaria de tal forma que,
por ejemplo, en la television generalista en abierto, el patrocinio, la te-

225 Proyecto de Informe, de 3 de febrero de 2006, sobre la transicion de la radiodifusién analdgi-
ca a la digital: ;una oportunidad para la politica europea de lo audiovisual y la diversidad cultural?,
Comisién de Cultura y Educacion, Ponente Henri Weber, 2005/2212(INI).
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leventa o la colocacion de productos creceran como mecanismos de finan-
ciacion de la produccion televisiva. Es imprescindible mejorar la formacion
de los consumidores sobre la normativa que afecta a la comunicacion co-
mercial en el espacio audiovisual**®. En concreto, los Gltimos estudios des-
tacan tres tipos de iniciativas??’:

- La dotacion a las audiencias mas jovenes de herramientas que les per-
mitan desarrollar un enfoque critico de la comunicacion comercial pa-
ra elegir con conocimiento de causa®;

- La sensibilizacion y divulgacion entre todas las partes interesadas (ope-
radores, asociaciones de consumidores, agrupaciones de telespectadores,
etc.) de las medidas y mecanismos de autorregulacién y corregulacion y
de la necesidad de elaborar y aplicar cédigos de conducta. A este respec-
to, conviene destacar que para que la “desregulacion” publicitaria no su-
ponga un descenso de la calidad de las programaciones resulta necesa-
rio un mayor compromiso de los operadores a través de instrumentos
complementarios sobre el buen uso de las técnicas publicitarias;

- El fomento de la financiacién pdblica y privada de este tipo de inicia-
tivas con la debida transparencia®®.

26 A este respecto cabe destacar, junto con lo dispuesto en la Directiva 2007/65/CE, las noveda-
des legislativas en comunicacion comercial e introducidas por la Directiva 2005/29/CE del Parlamen-
to Europeo y del Consejo, de 11 de mayo de 2005, relativa a practicas comerciales desleales de las
empresas en sus relaciones con los consumidores en el mercado interior.

27 \lid, COM (2007) 833 final, p. 7

228 De hecho, en los resultados de la consulta piblica sobre Alfabetizacién Mediatica se hacia re-
ferencia a la necesidad de incluir en la definicion el tema de la “formacion critica” de los consumi-
dores ya que el acceso a la informacion no basta si no se profundiza en una evaluacién critica de los
mensajes, capaz de distinguir la veracidad del engafio, el interés piblico de la comunicacién persua-
siva o los objetivos fiables de los intereses partidistas. Por ejemplo, Mediakompassi (una pagina de
alfabetizacion mediatica desarrollada por la empresa de difusion finlandesa YLE) tiene una secci6n
destinada a la publicidad destinada a los jovenes, los padres y los profesores; la agencia del consu-
midor sueca ha presentado varios libros y ha cofinanciado material educativo sobre los anuncios pu-
blicitarios de la televisién.

220 Por ejemplo, Media Smart es un programa de alfabetizacion mediatica para nifios en edad es-
colar (ente 6 a 11 afios) centrado en la publicidad. Esta iniciativa se lanzd en el Reino Unido en 2002
y ahora opera también en Bélgica, Alemania, Paises Bajos, Finlandia y Suecia, y empieza a desarro-
llarse en Italia, Portugal y Hungria. Este programa lo financian empresas publicitarias del Reino Uni-
do y reciben ayuda del Gobierno de dicho pais y de otros Estados miembros.
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La alfabetizacion mediatica sobre comunicacion comercial podria orientarse, in-
cluso, no sé6lo al ambito de los consumidores, sino en la misma medida, al tejido
empresarial navarro con la finalidad de que el mercado autonémico y local conoz-
ca y aproveche las posibilidades que contempla la nueva legislacién con fines pro-
mocionales contribuyendo al mismo tiempo a la necesaria estabilidad econémica de
los operadores navarros. En este sentido, el CoAN podria pilotar talleres especifi-
cos para este colectivo.

Las iniciativas desarrolladas en el ambito de la comunicacion comercial deben
hacerse en colaboracion con la Asociacion para la Autorregulacion de la Comunica-
cion Comercial, aprovechando los acuerdos entre esta organizacion y el CoAN.

B) En cuanto a la alfabetizacion mediatica para el entorno en linea, el CoAN
debe liderar las iniciativas sobre innovaciones tecnoldgicas, econdmicas y
culturales que afecten a las prestaciones audiovisuales. Internet ha cam-
biado el modelo de consumo de medios al convertirse en una plataforma
adicional por la cual acceder a los medios tradicionales (por ejemplo, la
television por IP o la radio por Internet). Esta posibilidad ofrece impor-
tantes oportunidades para el desarrollo del sector audiovisual navarro. Por
ejemplo, en lo relativo a las bibliotecas digitales multimedia*** o como
medio para aumentar y facilitar el acceso y la participacion ciudadana en
los medios audiovisuales locales a través de Internet.

Sobre este aspecto los Gltimos analisis aconsejan: equipar a los usuarios
con herramientas que les permitan evaluar con sentido critico los conte-
nidos audiovisuales en linea; ampliar la capacidad de creacion y produc-
cion digitales; garantizar que los beneficios de la sociedad de la informa-
cién lleguen a todos, incluidas las personas desfavorecidas debido a la
falta de recursos, educacion por razones de edad, sexo, origen étnico, dis-
capacidad, o quienes vivan en zonas desfavorecidas®'.

En relacion con las iniciativas en marcha, convendria poner en conoci-
miento de las autoridades europeas las actividades promovidas por el Co-

20 | as hibliotecas digitales constituyen un proyecto dentro de la iniciativa i2010. Las bibliotecas
digitales son colecciones organizadas de contenidos digitales puestas a disposicion del pablico. Los
tres principales aspectos de la iniciativa son: la accesibilidad en linea, la digitalizacion y la preser-
vacion y el almacenamiento.

1 Entre las prioridades del programa i2010 estd promover una sociedad de la informacién euro-
pea participativa, apoyada por servicios plblicos eficaces y bien equipados en TIC de facil utilizacion.
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AN, asi como sus proyectos futuros, con el objetivo de consolidar y pro-
mocionar la imagen de esta institucion y de que queden reflejados los es-
fuerzos y logros conseguidos en los nuevos textos y analisis europeos en
materia de alfabetizacion mediatica®.

En la bdsqueda de objetivos, entre otros, en materia de pluralismo, menores o
alfabetizacion mediatica, tanto en lo establecido por el marco legal como en lo
desarrollado a través de mecanismos complementarios de autorrequlacion y corre-
gulacion, el texto europeo incide en la eleccidn de los instrumentos convenientes
en el seno de cada Estado miembro. Sin embargo, no conviene pasar por alto el he-
cho de que la Directiva 2007/65/CE presupone la existencia de autoridades regula-
doras independientes competentes®*, el necesario impulso de su independencia por
parte de los Estados, y la necesaria colaboracion directa de dichas autoridades en-
tre siz**, y de ellas con sus respectivos Gobiernos para lograr objetivos en materia
de regulacion audiovisual.

Como se ha expuesto en el desarrollo de este analisis, el margen de accion del
derecho en la consecucién de determinados objetivos de indudable interés general
para la sociedad resulta limitado. De hecho, en el plan de la Comision 12010 -la
sociedad de la informacion y los medios de comunicacidn al servicio del crecimien-
to y el empleo- se apuesta por fomentar el crecimiento de estos sectores “permi-
tiendo a las industrias crecer sélo con la reglamentacion necesaria”®. En el caso

2 A este respecto conviene tener en cuenta la intencién por parte de la Comisién Europea de pu-
blicar un estudio sobre las iniciativas cuatro afios después de la adopcion de la Directiva 2007/65/CE,
es decir, en 2011.

23 Art. 23 ter): “Los Estados miembros tomaran las medidas necesarias para intercambiar mutua-
mente y facilitar a la Comision la informacién necesaria para la aplicacion de las disposiciones de la
presente Directiva, en particular de sus articulos 2, 2 bis y 3, en especial a través de sus organismos
reguladores independientes”; “De acuerdo con los cometidos que el Tratado confiere a los Estados
miembros, estos son responsables de la transposicion y de la aplicacion efectiva de la presente Direc-
tiva. Son libres de escoger los instrumentos convenientes de acuerdo con sus tradiciones juridicas y
las estructuras establecidas, y en particular la forma de sus organismos reguladores independientes
competentes, a fin de poder llevar a cabo su labor de aplicacion de la presente Directiva de manera
imparcial y transparente. Mas concretamente, los instrumentos elegidos por los Estados miembros de-
ben contribuir a fomentar el pluralismo de los medios de comunicacion”, considerando 65.

24 En el caso del CoAN, a través de la Plataforma Espafiola de Consejos Audiovisuales y de la Pla-
taforma Europea de Autoridades de Regulacion (EPRA-European Platfom of Regulatory Authorities).

25 “Permitiendo a las pequefas industrias nacientes, que crearan riqueza y puestos de trabajo en
el futuro, desarrollarse, innovar y crear empleo en un mercado libre”, DO L 332, de 18.12.2007, con-
siderando 10, p. 28.
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de Navarra, siguiendo este principio de la Reglamentacién minima necesaria, la LF
18/2001 recoge entre sus principios juridicos lo establecido por la normativa euro-
pea y nacional sobre las materias que trata.

Por otra parte, la Directiva 2007/65/CE mantiene la filosofia de minimos en pro
del desarrollo competencial de los Estados y dejando a los siguientes escalones ju-
ridicos —estatales, autonémicos y locales, seg(n el reparto de competencias- trans-
poner los principios comunitarios en sus propias leyes?*. Es cierto que la legisla-
cién europea reconoce la posibilidad de adoptar medidas legales mas estrictas a los
prestadores que se encuentran bajo su jurisdiccion, siempre bajo justificaciones de
interés pablico®”, y conforme a los principios generales del Derecho comunitario;
no obstante, estas medidas deben regirse por unos principios estrictos de “necesi-
dad”, “no discriminacién en su aplicacion” y “proporcionalidad”.

Dichas exigencias convierten la adopcion de legislaciones mas severas en una
opcion que no es recomendada ni escogida, al menos hasta ahora, por las autori-
dades nacionales, por lo que aquellos objetivos especificos 0 mas concretos plan-
teados parece que deben perseguirse por vias alternativas a la legislacion habitual
como la autorrequlacién y la corregulacion y, en el caso de Navarra, bajo la super-
vision del CoAN como organismo regulador independiente.
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3.1. LOS CONSEJOS AUDIOVISUALES AUTONOMICOS EN EL PROCESO
DE INSTITUCIONALIZACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La creacién de los Consejos Audiovisuales autonémicos se inserta en un contex-
to marcado por dos factores: la liberalizacion del sector audiovisual y el proceso de
descentralizacion politica que alcanza también al ambito de lo audiovisual.

En los altimos 30 afios, la liberalizacion del sector audiovisual ha impulsado la
proliferacion de instituciones pablicas que, en un mercado abierto, velan por los
derechos de los usuarios frente a los contenidos emitidos. Estas instituciones se
crean con el doble cometido de garantizar el pluralismo y el ejercicio del derecho
a la informacion con respeto a otros derechos y libertades constitucionales, y el de
asegurar la existencia de un verdadero mercado donde hasta hace unos lustros en
el sector audiovisual se imponia el monopolio®®.

Por otra parte, tras el proceso de descentralizacion politica con anclaje en las
previsiones de la CE de 1978 se abri6 paso una seqgunda fase caracterizada por el
desarrollo institucional de las Comunidades Auténomas. En efecto, la autonomia
politica se viene entendiendo también como desarrollo institucional, lo que expli-
ca que las Comunidades Auténomas hayan ido incorporando a su organizacion otras
instituciones junto a las propias del sistema de gobierno parlamentario y las pre-
vistas en el propio texto constitucional.

Este desarrollo institucional ha sido posible porque la CE no agota las posibili-
dades de configuracion de las Comunidades Autonomas. Al contrario, el constitu-
yente dej6 su organizacion interna a las normas estatutarias, y, mas alla de estas,
a las Comunidades Auténomas en el ejercicio de la competencia de autoorganiza-

28 TornoS MAs, J., Las autoridades de regulacion de lo audiovisual, Marcial Pons, Madrid, 1999, pp.
17-18.
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cién, que la CE prevé y los estatutos recogen sin excepcion. Por su parte, la juris-
prudencia constitucional ha avalado la creacion de nuevas instituciones en virtud
de la competencia de autoorganizacion (articulo 148.1.1° CE)** sin que ello supon-
ga una quiebra de la reserva estatutaria del articulo 147.2.c CE) que alcanzaria ex-

"z

clusivamente a los “6rganos supremos” (ARAGON REYES)**.

En lo que se refiere a la especifica competencia de Comunidades Auténomas pa-
ra crear y regular entidades de control y supervision de lo audiovisual, hay que par-
tir de los arts. 149.1.21 y 149.1.27 CE, que constituyen el marco juridico de dis-
tribucion competencial. EL primero reserva al Estado la competencia exclusiva en
materia de telecomunicaciones, y el sequndo fija una competencia compartida en-
tre Estado y Comunidades Autonomas: reserva al Estado la regulacion basica del ré-
gimen de prensa, radio y television y permite que las Comunidades Autdnomas pue-
dan desarrollar las disposiciones estatales?*'.

Este primer reparto competencial se concreta de forma desigual en las disposi-
ciones estatutarias y, como en tantos aspectos de delimitacion competencial, ha
requerido la intervencion del TC para fijar el sentido de los términos y acotar el
alcance de las facultades estatales y autondmicas. Sera precisamente en la STC
168/1993, al definir las competencias respectivas en materia audiovisual, cuando
se abra la puerta a la creacion de las autoridades audiovisuales independientes en
las Comunidades Auténomas?*?, al encajar la creacion de los Consejos Audiovisua-
les dentro del ejercicio del titulo competencial autonémico de desarrollo legisla-
tivo en materia de medios de comunicacién social reconocido en el articulo

29 Segln la interpretacion del TC este precepto permite la creacién de instituciones no previstas en
el marco de la organizacién de las Comunidades Autonomas, a pesar del silencio de los Estatutos de Au-
tonomia. Con motivo de la Ley 9/1981, del Parlamento Vasco, de creacion del Consejo de Relaciones La-
borales, el TC interpret6 que el articulo 148.1.1° CE incluye la facultad de crear otros 6rganos distintos a
los previstos en sus respectivos Estatutos de Autonomia (STC 35/1982, FJ 2°). Esta competencia es in-
herente a la autonomia y tiene como Gnico contenido “la potestad para crear, modificar y suprimir los 6r-
ganos, unidades administrativas o entidades que configuran las respectivas Administraciones autonémi-
cas o dependen de ellas”. Para el alto Tribunal “conformar libremente la estructura organica de su aparato
administrativo”, establecer cuéles son “los érganos e instituciones” que configuran las respectivas Admi-
nistraciones, son decisiones que corresponden Gnicamente a las Comunidades Auténomas y, en conse-
cuencia, el Estado debe abstenerse de cualquier intervencién en este ambito (STC 165/1999, FJ 3°).

240 ARAGON REeYES, M., “La organizacion institucional de las Comunidades Autonomas”, en Revista Es-
pariola de Derecho Constitucional, n. 27, 2007, pp. 19-20.

24 Cfr. Tornos MAs, J., Las autoridades de regulacion..., 6p. cit., pp. 134y ss.

22 Tbid., p. 136,
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149.1.27 CE*®, En efecto, para el TC “todos estos aspectos y otros de la radiodi-
fusion conectados con las libertades y derechos fundamentales recogidos en el ar-
ticulo 20 CE, en los que prevalece la consideracion de la radio y la television co-
mo medio de comunicacién social mediante un fenémeno que no es
sustancialmente distinto al de la prensa, encuentran un natural acomodo en el ar-
ticulo 149.1.27 CE a efectos de la distribucion de competencias. En cambio, aque-
llos aspectos atinentes a la regulacion de los extremos técnicos del soporte o ins-
trumento del cual la radio y la television se sirven -las ondas radioeléctricas o
electromagnéticas- quedan dentro de la materia de radiocomunicacion y, por tan-
to, de la competencia estatal ex articulo 149.1.21 CE para ordenar el dominio pd-
blico radioeléctrico” (FJ 4°). Asi, al abrigo de esta jurisprudencia constitucional
se han podido crear las autoridades autondmicas de lo audiovisual.

Hasta la fecha son tres Consejos Audiovisuales autonomicos los que operan en
Espafia. Por orden de creacion son el Consejo Audiovisual de Catalufa (CAC, 1996),
el Consejo Audiovisual de Navarra (CoAN, 2001) y el Consejo Audiovisual de Anda-
lucia (CAA, 2004).

Para completar el panorama de las autoridades de lo audiovisual en el ambito
autonémico, aparte de estos tres consejos, es preciso hacer referencia a la figura
que opera en Galicia (Consejo Asesor de las Telecomunicaciones y del Audiovisual,
1995), a las previsiones normativas en Valencia y a las derogadas en la Comunidad
de Madrid.

3.2. EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE CATALUNA (CAC)

3.2.1. De la creacion del CAC en 1996 a su configuracién como institucion
estatutaria en 2006

Catalufia fue la primera Comunidad Auténoma en contar con una entidad regu-
ladora de la actividad audiovisual en sentido estricto. Sera precisamente el antece-
dente que mas influya en el disefio de su homédlogo navarro.

EL Consejo Audiovisual de Catalufia*** (CAC) se cre6 en 1996 (Ley 8/1996, de 5
de julio, sobre regulacion de la programacion audiovisual distribuida por cable). En

24 \fid. Tornos Mas, J., “EL Consejo Audiovisual de Cataluiia”, en Revista catalana de dret pdblic, n.
34, 2007, p. 5.
24 Pagina web corporativa, en [http://www.cac.cat/].
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aquella primera fase, el CAC tenia un perfil muy distinto del actual, pues carecia de
personalidad juridica y estaba integrado en la Administracion de la Generalitat,
aunque con autonomia®*. Sus funciones eran basicamente de caracter consultivo y
de asesoramiento al Gobierno catalan en materia audiovisual. EL salto cualitativo
se dio con la aprobacion de la Ley 2/2000, con la que el CAC se configur6 como
entidad juridica independiente del Gobierno y de la Administracion, y vio notable-
mente ampliadas sus funciones**®, que aln se han incrementado con dos reformas
introducidas por las leyes 31/2002 y 3/2004 —el CAC ha sumado las facultades de
concesion de titulos habilitantes para prestar servicios de radio y television, y se
han regulado aspectos de la potestad sancionadora-2¥.

Pero esta institucién ha sido nuevamente modificada con la aprobacién de la
Ley 22/2005, de comunicacion audiovisual de Catalufia, que ha ampliado aiin mas
sus funciones. También en 2005 se han modificado las disposiciones relativas a la
duracion del mandato del CAC y a la revocacién de sus miembros?#.

Con la aprobacion del nuevo Estatuto de Catalufia en la VI Legislatura -LO
6/2006, de 19 de julio**- el CAC ha pasado a ser institucion estatutaria, al incor-
porarse en el articulo 82 de la norma institucional basica de Catalufia, en el capi-
tulo relativo a otras instituciones de la Generalitat —junto al Consejo de Garantias
Estatutarias, el Sindic de Greuges y la Sindicatura de Cuentas-. En concreto, el ar-
ticulo 82 del Estatuto de Cataluiia se refiere al CAC en los siguientes términos: “EL
Consejo Audiovisual de Cataluna es la autoridad reguladora independiente en el &m-
bito de la comunicacién audiovisual pablica y privada. El Consejo actda con plena

24 Mas datos sobre las caracteristicas del primer Consejo Audiovisual de Catalufia pueden verse en
TornOs MAs, J., Las autoridades de regulacion..., 6p. cit., p. 136.

2% | a reforma fue a impulso del Parlamento de Catalufia tras un debate celebrado en 1999 sobre
los medios de comunicacién que se cerré con la idea de reforzar la independencia y profesionalidad
de los medios. Vid. TorNos Mas, J. “El Consejo Audiovisual de Catalufa”, 6p. cit., p. 5.

27 Thid., p. 5.

2 En el momento de escribirse estas lineas la ley esta recurrida doblemente ante el TC por sen-
das impugnaciones del Gobierno de la Nacion y de cincuenta diputados del Partido Popular. La impug-
nacién del Gobierno esté relacionada con la liberalizacion del sector que lleva a cabo la ley catalana
al referirse a licencias y no a concesiones. Ibid., p. 6. Por su parte, el recurso del Partido Popular se
interpone contra numerosos preceptos de la ley y, en general, invoca que invade espacios de libertad
garantizados por la CE a la sociedad civil; en particular, a juicio de los recurrentes, la ley catalana
viola los derechos del art. 20 y del art. 25 en cuanto al principio de legalidad sancionadora, el art. 3
CE por arrinconamiento del castellano en los medios catalanes, y el reparto competencial en materia
de telecomunicaciones.
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independencia del Gobierno de la Generalitat en el ejercicio de sus funciones. Una
ley del Parlamento debe establecer los criterios de eleccion de sus miembros y sus
ambitos especificos de actuacion”?®.

La aprobacion de este precepto no fue pacifica®® y conté con una severa opo-
sicion del Partido Popular, para quien este articulo y el relativo a los medios de co-
municacion social (articulo 52 del Estatuto de Catalufia) restringian derechos fun-
damentales de los ciudadanos, en particular los del articulo 20 CE, especialmente
por la extraccion parlamentaria -y, por tanto, politica del CAC- y de sus funciones
fiscalizadoras de la actividad de los medios de comunicacién®2. Sin embargo, los
citados preceptos estatutarios obtuvieron el respaldo del resto de las fuerzas poli-
ticas y fueron aprobados. Sin duda, como hace notar TORNOS MAS, la polémica no
era ajena a la actividad sancionadora del CAC frente a la emisora COPE alegando la
vulneracion de los limites constitucionales de la libertad de expresion?.

3.2.2. Naturaleza y funciones

3.2.2.1. La definicién del CAC como autoridad independiente

En las normas requladoras, el CAC se define como “autoridad reguladora inde-
pendiente en el ambito de la comunicacién audiovisual pablica y privada” o “auto-
ridad reguladora y ejecutiva dotada de plena independencia respecto al Gobierno y
las administraciones pablicas para el ejercicio de sus funciones” (respectivamente,
arts. 82 Estatuto de Cataluia y 113 de la Ley 22/2005). Estas disposiciones subra-
yan la condicién del CAC de autoridad independiente frente a la configuracion ori-
ginaria que lo conectaba con la Administracion de la Generalitat.

EL CAC se configura al margen de la Administracién institucional catalana y se
desvincula de la misma a través del traje juridico de autoridad independiente con
la atipicidad propia de esta categoria.

Por otra parte, conviene sefalar que la inclusion de esta institucion en el Esta-
tuto de Catalufia refuerza su existencia al quedar blindada por el complejo proce-

24 BOE, n. 172, de 20 de julio de 2006.

20 En el momento de escribirse estas lineas, el precepto se encuentra recurrido ante el Tribunal
Constitucional, junto a otros preceptos del Estatuto de Catalufia.

251 Tornos Mas, J., “EL Consejo Audiovisual de Catalufia”, 6p. cit., p. 6.

2 E| resumen de la polémica se recoge en ibid., p. 7

23 Thid., p.7.
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so exigido para las reformas estatutarias que, ademas de la intervencién del Parla-
mento de Catalufia y de las Cortes Generales, requiere en el caso de la comunidad
catalana la convocatoria de un referéndum de ratificacion en el ambito de la Co-
munidad Auténoma®*. En efecto, si antes la decisién sobre el CAC era disponible
para el Parlamento de Catalufia, con su anclaje estatutario en la norma que inte-
gra el bloque de constitucionalidad, la decision sale del ambito decisorio catalan,
para entrar en el bilateral de las reformas estatutarias.

3.2.2.2. Las funciones del CAC

Dos preceptos recogen las funciones del CAC: el articulo 10 de la Ley 2/2000 y
el articulo 115 de la Ley 22/2005 que afiade nuevas funciones a las establecidas
en el anterior. El resultado es un extenso elenco de funciones y potestades que le
otorgan un poder extraordinario. Le corresponden las funciones siguientes:

1. Informar proyectos y disposiciones relativas al sector audiovisual, asi como
aquello para lo que sea requerido por el Parlamento o el Gobierno.

2. Emitir informe preceptivo:

a. sobre la propuesta de pliego de condiciones formulada por el Gobierno en
los concursos de adjudicacion de concesiones.

b. sobre las propuestas presentadas en los concursos de otorgamiento y re-
novacion de concesiones para la gestion de emisoras de radiodifusion so-
nora y de television.

3. Velar por el cumplimiento de la normativa reguladora del sector del audiovi-
sual y por la indemnidad de los principios que la informan y, en particular,
asegurar la observancia de los principios de pluralismo politico, social, reli-
gioso, cultural y de pensamiento, y la legislacion relativa a la preservacion
y normalizacion de la lengua y cultura catalanas y del aranés.

4. Adoptar instrucciones generales de caracter vinculante dirigidas a los opera-
dores a fin de garantizar el cumplimiento de la legislacién vigente en el am-
bito de sus competencias, asi como adoptar decisiones vinculantes para sus
destinatarios en lo que se refiere a las quejas formuladas por los usuarios de
los servicios de comunicacién audiovisual.

24 Arts., 222 y 223 del Estatuto de Cataluia (LO 6/2006).
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5. Incoary resolver los procedimientos sancionadores por las infracciones de la
legislacion relativa a audiovisuales y publicidad.

6. Promover la adopcion de normas de autorregulacion del sector audiovisual.

7. Disponer el cese o la rectificacion en relacion a las emisiones de publicidad
ilicita o prohibida, de conformidad con la legislacion aplicable y en los su-
puestos que la misma establece.

8. Garantizar el cumplimiento de las misiones de servicio plblico asignadas a
los medios de comunicacién audiovisual de gestion publica.

Ademas, la Ley 22/2005, aparte de insistir en algunas de las funciones ya se-
fialadas, ha atribuido al CAC nuevas funciones de las que destacan las siguientes:

1. Instar al rgano competente de la Administracion de la Generalidad a ejer-
cer las funciones inspectoras establecidas por el articulo 130.2.

2. Otorgar las licencias que habilitan para prestar el servicio de comunicacién
audiovisual y garantizar el cumplimiento de sus condiciones.

3. Ejercer la potestad de inspeccién, control y de sancién.

Esta amplia tabla se centra en dos grandes bloques funcionales: control del con-
tenido de emisiones para velar por el respeto a los principios informadores de la
actividad audiovisual (pluralismo informativo, garantizar el servicio pablico y pro-
teccion de los usuarios) y control del acceso al mercado audiovisual para garanti-
zar la libre concurrencia en ese ambito?>®.

En cuanto a los problemas que pueden plantearse en el ejercicio de estas fun-
ciones deben sefialarse los que pueden afectar a un pilar del sistema democratico
en la medida en que se mueven en el delicado campo de las libertades informati-
vas que la CE reconoce y garantiza en el articulo 20 CE. Si bien, y esto es doctrina
consolidada, no existen derechos o libertades absolutas, cualquier restriccion a los
derechos fundamentales debe superar las exigencias constitucionales y el llamado
test de proporcionalidad y las garantias constitucionales especificas en lo atinen-
te al ejercicio de las libertades informativas.

En ese sentido, otorgar funciones sancionadoras y poderes de inspeccion de
contenidos a una autoridad independiente obliga a advertir dos cuestiones de gra-
vedad: la primera es lo novedoso de esta técnica, ajena al modelo institucional que

55 Tornos MAs, J., “EL Consejo Audiovisual de Catalufia”, 6p. cit., p. 10.

153



EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

viene funcionando entre nosotros, que hasta ahora dejaba al Poder Judicial la ga-
rantia de los derechos. En segundo lugar, da entrada a intervenir y administrar el
ejercicio de las libertades informativas a una institucion comisionada del Parlamen-
to y, por tanto, de las fuerzas politicas mayoritarias, con los riesgos evidentes que
de ello pueden derivarse.

Como advierte atinadamente Tornos MAs, la intervencion del CAC tiene un alcan-
ce muy distinto segin los campos sobre los que se proyecta, pues no es lo mismo
pronunciarse sobre si un programa vulnera los derechos de los nifios, que analizar
los problemas de concertacién de los medios de radio o television?**. No de menor
calado es el control de contenidos en funcién del cumplimiento de las encomien-
das a los medios de promocidn de valores. La cuestion no es baladi y la cualifica-
cién técnica, la efectiva independencia y la necesaria distancia de los intereses po-
liticos son requisitos imprescindibles, no ya para el correcto ejercicio de sus
funciones, sino para no lesionar derechos y libertades fundamentales, que son a la
vez pilares del propio sistema democratico.

Concretamente, despierta recelo la potestad sancionadora que permite al CAC
suspender la actividad audiovisual, y que se acerca peligrosamente al terreno de la
censura®’, cuando en nuestro sistema estas funciones vienen correspondiendo al
Poder Judicial y estan constitucionalmente vedadas en el articulo 20.5 CE, segln
el cual s6lo podra acordarse el secuestro de publicaciones, grabaciones y otros me-
dios de informacién en virtud de resolucion judicial®®.

La advertencia sefialada se entiende bien tras la lectura de las potestades que,
ademas de la potestad reglamentaria, atribuye al CAC en el articulo 116 de la Ley
22/2005:

1. El Consejo del Audiovisual de Catalufia, para cumplir sus funciones, puede
ejercer las siguientes potestades:

a) Adoptar medidas cautelares en caso de una urgencia justificada para evi-
tar que el incumplimiento de las obligaciones produzca un perjuicio gra-
ve e irreparable al pluralismo, la libertad de comunicacion o los derechos

¢ Thid., pp. 10-11.

27 Sobre los graves problemas de constitucionalidad se pronuncia GimBerTAD ORDEIG, E., “El Conse-
jo del Audiovisual de Cataluiia y la Constitucion”, El Mundo, 8 de septiembre de 2006, p. 4.

2% DE LA QuADRA SaLceDo, T., “Informe preliminar sobre el régimen juridico de lo audiovisual”, en El
régimen juridico de lo audiovisual, Marcial Pons/IEA, Madrid/Barcelona, 2000, p. 30.
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de los ciudadanos. Estas medidas pueden comportar la suspension provi-
sional de la eficacia de la licencia.

b) Requerir informacién y pedir la comparecencia de los prestadores y dis-
tribuidores de servicios de comunicacién audiovisual.

c) Ordenar el cese de las actuaciones que incumplan las condiciones de la li-
cencia.

d) Establecer acuerdos con los prestadores que persigan el cese de actuacio-
nes susceptibles de producir un incumplimiento de la Ley o de las condi-
ciones de la licencia, segln el criterio manifestado por el Consejo. Estos
acuerdos no vinculan a la autoridad audiovisual si la situacién de hecho
respecto a un elemento esencial de la decision ha cambiado, el prestador
incumple el compromiso o éste se ha fundado en informaciones incom-
pletas, inexactas o engafosas.

e) Imponer multas coercitivas para garantizar el cumplimiento de las obli-
gaciones de los prestadores hacia la autoridad audiovisual, especialmen-
te en cuanto a los deberes derivados del ejercicio de las potestades que
establece el presente articulo y de las potestades de inspeccidn y control.

Requiere una referencia particular la potestad normativa del CAC. Se le recono-
ce para adoptar instrucciones generales de caracter vinculante dirigidas a los ope-
radores a fin de garantizar el cumplimiento de la legislacion vigente en el ambito
de sus competencias, asi como adoptar decisiones vinculantes para sus destinata-
rios en lo que se refiere a las quejas formuladas por los usuarios de los servicios de
comunicacion audiovisual (articulo 10 f), aprobar y, si procede, modificar el Esta-
tuto Orgéanico y de Funcionamiento del Consejo (articulo 10 f). De este modo, la
ley otorga al CAC potestad normativa externa e interna, respectivamente.

En el ejercicio de su potestad normativa interna, el Pleno del CAC aprobd su Es-
tatuto Organico y de Funcionamiento por Acuerdo 3/2001, de 18 de febrero*°. Es-
ta potestad normativa interna en el ejercicio de la habilitacién legal contenida en
la Ley 2/2000 no plantea ningin problema*®. Distinto es el caso de la potestad
normativa ad extra, que otorga al CAC la facultad de dictar instrucciones generales

29 Diario Oficial de la Generalitat de Catalufia (DOGC), n.3377, de 27 de abril de 2001.

20 En este sentido, Tornos MAs, J., “Las potestades normativas de las autoridades administrati-
vas independientes. El caso del Consell Audiovisual de Catalunya”, en Derecho Privado y Constitucion,
n. 17, enero-diciembre 2003, p. 493.
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de caracter vinculante. El articulo 30 del Estatuto Organico y de Funcionamiento
establece que para el ejercicio de las funciones de vigilancia y control el CAC po-
dra dictar instrucciones generales de caracter vinculante, dirigidas a los operado-
res, para garantizar el cumplimiento de la legislacién vigente.

Esta prevision se completa en el articulo 32 del Estatuto del CAC que establece
el procedimiento de elaboracion de las instrucciones generales, asigna su aproba-
cion al Pleno del Consejo y afirma su caracter vinculante?®'. En este caso, aflora to-
da la problematica de los limites de las potestades normativas de las administra-
ciones independientes. Como hace notar Torn0S MAs, esta funcién normativa externa
plantea mas problemas, especialmente cuando las previsiones establezcan nuevas
obligaciones o reqgulen un procedimiento sancionador. A juicio de este autor (ni-
camente seria valido el contenido de la Instruccion que se limita a reproducir las
disposiciones legales y, en su caso, precisa la normativa que debe aplicar en su fun-
cion de control sobre los operadores de television?®.

3.2.3. Composicion y estatuto de sus miembros

3.2.3.1. Composicién y duracién del mandato

EL CAC esta formado por diez miembros (articulo 4 Ley 2/2000). Nueve de ellos
son elegidos por el Parlamento, por mayoria de dos tercios, a propuesta de tres Gru-
pos Parlamentarios. El Presidente es propuesto y nombrado por el Gobierno tras oir
la opinién de la mayoria de los elegidos por el Parlamento. A nuestro juicio, cabi-
an otras soluciones posibles para la designacion del Presidente que favorecerian la
independencia del Consejo: bien la cooptacion o incluso la designacion parlamen-
taria con una mayoria reforzada.

21 Art. 32 EOF del CAC: “Las instrucciones generales, aprobadas por el pleno del Consejo son de
caracter vinculante. 2. El expediente de elaboracion de las instrucciones se iniciara a instancia del
Pleno. Los servicios juridicos del Consejo elaboraran el anteproyecto correspondiente, con informe juri-
dico preceptivo, al que se acompafaran un informe sobre la necesidad y oportunidad de la disposicion
y un estudio especifico sobre la repercusion econémica que la instruccion tendréa sobre el sector audio-
visual. 3. Para su tramitacién se designara un consejero que dirigira el proceso, en el que habrian de
ser escuchados los sectores afectados, v, en cualquier caso, el proyecto se sometera a informacion pa-
blica durante un plazo de quince dias habiles. En su elevacion al pleno se acompafara de un informe
de los servicios juridicos sobre el texto definitivo que se somete a la aprobacion del Pleno. 4. Las ins-
trucciones produciran efectos desde su integra publicacion en el Diario Oficial de la Generalitat”.

22 Sobre el tema, vid. As, J., “Las potestades normativas de las autoridades administrativas inde-
pendientes. El caso del Consell Audiovisual de Catalunya”, en Derecho Privado y Constitucién, n. 17,
enero-diciembre 2003, pp. 479 y ss., y en particular 497 y ss.
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En todo caso, la ley exige que los diez integrantes del CAC sean elegidos entre
personas de reconocido prestigio y con experiencia profesional en el sector audio-
visual, y que ofrezcan plenas garantias de independencia. La ley incorpora un sis-
tema de hearings (comparecencia de los candidatos ante una Comision del Parla-
mento encargada de evaluar su idoneidad), siguiendo asi el modo de designacién
tipico de las autoridades independientes?* (perfil técnico de los miembros y mayo-
ria parlamentaria reforzada).

Asi, en la fase de designacion son dos las exigencias que se orientan a garanti-
zar la independencia del 6rgano: la mayoria parlamentaria reforzada de dos tercios
y la cualificacién técnica de los candidatos.

En cuanto a la duracion del mandato, el Presidente del Consejo Audiovisual es
nombrado para un periodo de seis afios sin posibilidad de renovacién. Por su par-
te, los miembros del CAC se nombran también para un mandato de seis afios y se
renuevan por tercios cada dos afos. Al desligar el mandato del CAC de la legislatu-
ra parlamentaria —junto a la renovacidn por tercios- se intenta separar al CAC de
los tiempos politicos y con ello favorecer la nota de independencia.

Sin embargo, la inclusién en 2005 de la libre revocacion parlamentaria de los
miembros del CAC choca con el perfil independiente de este 6rgano.

3.2.3.2. Estatuto de los miembros del CAC

El Estatuto de los miembros del CAC debe ir orientado a garantizar la indepen-
dencia de la institucién y su caracter técnico. Por eso, la primera exigencia es que
los miembros del CAC no estén sometidos a instruccion o indicacion en el ejercicio
de sus funciones. Esta prohibicion casa mal con la libre revocabilidad de los miem-
bros del CAC de designacién parlamentaria introducida en 2005.

En efecto, la Ley 14/2005 prevé para los altos cargos de relieve institucional en
razén de su designacion parlamentaria, entre ellos el Consejo Audiovisual, la posi-
bilidad de libre revocacion parlamentaria por la misma mayoria necesaria para su
nombramiento. No parece que esta posibilidad de revocacién contribuya precisa-
mente a reforzar la independencia de los miembros del CAC**, que choca frontal-
mente con la inamovilidad propia de quienes se deben a la independencia y liber-
tad de criterio en la adopcion de sus decisiones.

263 Tornos MAS, J., “El Consejo Audiovisual de Cataluia”, 6p. cit., p. 8.
264 Ibid., p. 8.
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Por otra parte, al hablar de la composicion ya se ha indicado esa doble exigen-
cia de cualificacion técnica y de reconocido prestigio en el sector, y la mayoria par-
lamentaria reforzada para su designacion. La Ley 2/2000 establece en su articulo
6 que los miembros del CAC desempefiaran su funcién con exclusividad. No pueden
asi ejercer actividades profesionales de ningin tipo, con la (nica excepcion de la
docencia en el ambito de las ensefianzas superior o universitaria, si no se presta
en régimen de dedicacion exclusiva. Sin embargo, es por lo menos cuestionable que
la dependencia econdmica del cargo haga mas libre de instrucciones al miembro del
Consejo, mas cuando son revocables.

Los miembros del CAC estan sujetos al régimen de incompatibilidades de los al-
tos cargos de la Administracion de la Generalidad*®. Y, asimismo, la condicidn de
miembro del CAC es incompatible con la de miembro del Parlamento o del Gobier-
no, con el ejercicio de cualquier cargo de eleccion o designacion politica, con el
desarrollo de actividades en las administraciones pablicas, y con el ejercicio de fun-
ciones de direccién o ejecutivas en partidos politicos, organizaciones sindicales o
empresariales. Véase que la incompatibilidad politica lo es con el ejercicio de car-
gos y funciones de direccién en un partido, pero no de pertenencia al mismo.

Por dltimo, los miembros no pueden tener directa ni indirectamente intereses
en empresas audiovisuales, de cine, de video, de prensa, de publicidad, de infor-
matica, de telecomunicaciones o de Internet.

Si un miembro se hallare incurso en alguna de las incompatibilidades dispone
de tres meses para adecuar su situacion, pudiendo ser cesado en caso de no elimi-
narse la incompatibilidad.

3.3. EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE ANDALUCIA (CAA)

3.3.1. De la creacion del CAA a institucion estatutaria

EL Consejo Audiovisual de Andalucia (CAA) se cred por la Ley 1/2004, de 17 de
diciembre. Sigue en su naturaleza y configuracion al CAC, y también al CoAN, aun-
que como veremos tiene sus rasgos particulares.

265 | ey 13/2005, de 27 de diciembre, del régimen de incompatibilidades de los altos cargos al ser-
vicio de la Generalidad.
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Se configura como una autoridad audiovisual independiente y entidad pdblica
con personalidad juridica propia. La funcién general que tiene legalmente enco-
mendada es la de velar por el respeto de los derechos, libertades y valores consti-
tucionales y estatutarios, en el ambito de los medios audiovisuales en Andalucia,
y por el cumplimiento de la normativa vigente en materia audiovisual y de publi-
cidad.

Para el correcto desempeiio de dichas funciones, el CAA tiene capacidad y au-
tonomia organica y funcional. La autonomia organica tiene una doble dimension:
de una parte estd separado formalmente de otro 6rgano o institucion y, de otra,
tiene capacidad de “autoorganizacion” en orden a la regulacion y al gobierno au-
ténomo de las cuestiones domésticas del Consejo (presupuestaria, de gestion de re-
cursos materiales y personales y de contratacion)®.

Sin embargo, de las leyes requladoras de los Consejos audiovisuales autonémi-
cos, es la Gnica que no otorga al Consejo la facultad de aprobar su Estatuto de or-
ganizacion y funcionamiento, que ha sido aprobado por el Decreto 219/2006, de
19 de diciembre, del Consejero de Presidencia, por el que se aprueba el Reglamen-
to Organico y de Funcionamiento del CAA?%.

Por su parte, el Estatuto de Andalucia (reformado por LO 2/2007, de 19 de mar-
z0*®), ha incluido al CAA entre “otras instituciones de la Comunidad Autonoma”
—junto al Defensor del Pueblo, el Consejo Consultivo y el Consejo Econdmico y So-
cial-. El articulo 131 se refiere a la institucion en los siguientes términos:

1. El Consejo Audiovisual es la autoridad audiovisual independiente encargada
de velar por el respeto de los derechos, libertades y valores constitucionales
y estatutarios en los medios audiovisuales, tanto piblicos como privados, en
Andalucia, asi como por el cumplimiento de la normativa vigente en materia
audiovisual y de publicidad.

2. El Consejo Audiovisual velara especialmente por la proteccion de la juventud
y la infancia en relacién con el contenido de la programacién de los medios
de comunicacion de Andalucia tanto pablicos como privados.

266 GuIicHoT REINA, E. y CARrILLO DonaIRE, J. A., “EL Consejo Audiovisual de Andalucia”, en Revista ca-
talana de dret piblic, n. 34, 2007, pp. 281-282.

27 Criticos con esta peculiaridad que contrasta con la nota de 6rgano independiente se muestran
GuicHot ReINA, E. y CARRILLO DoNAIRE, J. A., ibid., p. 283.

268 BOE, n. 68, de 20 de marzo de 2007.

159



EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

3. Una ley del Parlamento requlara su composicién, competencia y funciona-
miento.

Notese que, mientras que el Estatuto de Cataluiia califica al CAC como “autori-
dad reguladora independiente”, el Estatuto de Andalucia no incluye en la defini-
cién el caracter regulador. Sin embargo, el precepto es notablemente mas extenso
que el que se refiere al CAC en el Estatuto de Catalufa.

3.3.2. Naturaleza y funciones

El Consejo Audiovisual de Andalucia, al igual que sus homoélogos catalan y na-
varro, se configura juridicamente como una autoridad independiente con persona-
lidad juridica propia, con plena capacidad y autonomia organica y funcional para
el ejercicio de sus funciones, que se relaciona con el Gobierno andaluz a través de
la Consejeria competente en materia audiovisual (articulo 1, apdos. 1y 2 Ley
1/2004).

EL @mbito de su actuacion es el de los medios de comunicacién audiovisual de
radiodifusion sonora, television y cualquier otro sistema de transmision que ope-
ran en Andalucia, ya sean gestionados por la Administracion de la Junta de Anda-
lucia, o privados gestionados en virtud de cualquier titulo habilitante otorgado por
la Junta.

En lo que se refiere a sus funciones la ley le otorga un amplisimo elenco de na-
turaleza muy diversa. Tiene asi funciones consultivas o informativas, inspectoras y
sancionadoras, de fomento, mediacién y arbitraje, de estudio o resolutorias*®.

a) Funciones consultivas o informativas®®

Dentro de esta categoria, la ley le asigna la funcion de informar y de emitir dic-
tamenes en materia audiovisual para el Parlamento y el Gobierno andaluz, asi co-
mo para los entes locales. También se requiere la intervencién del Consejo —con ca-
racter preceptivo, aunque la ley no hace referencia a la obligatoriedad de los
informes- en los procesos de otorgamiento de licencias, asi como en los supuestos

269 \lid. GuicHoT REINA, E. y CARRILLO DoNAIRE, J.A., “EL Consejo Audiovisual de Andalucia”, op. cit.,
pp. 273-316.

270 | o cierto es que a pesar del nombre “Consejo” no es su principal la funcién consultiva, que in-
cluso es prescindible en estas autoridades, ibid., pp. 296-297.
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de renovacion, revocacion, autorizacién de cambio de accionariado y transferencia
de titularidad de concesiones en materia audiovisual.

b) Funciones inspectoras y sancionadoras

Aparte del control de contenidos, cuando sea requerido para ello, el CAA dispo-
ne de potestad sancionadora en materia audiovisual y de publicidad y, en concre-
to, ejerce aquella que las leyes otorgan a la Administracion de la Junta de Anda-
lucia (articulo 12 Ley 1/2004). Esta funcién sancionadora se desarrolla en el
articulo 33 del Decreto 219/2006 y debe sustanciarse de acuerdo con las disposi-
ciones reguladoras del procedimiento administrativo comin y la legislacion relati-
va al procedimiento sancionador.

A diferencia de las previsiones que afectan al CAC, la ley —aunque le atribuye
expresamente la potestad sancionadora— no concreta el tipo de sanciones que pue-
de imponer y se remite a la potestad sancionadora de caracter administrativo, y a
las leyes estatales y autonémicas en materia de contenidos y publicidad”. Se en-
tiende asi excluida la posibilidad de imponer medidas de cese en la emision de pro-
gramas, con los problemas ya sefialados mas arriba al hablar de la potestad sancio-
nadora del CAC.

En relacion con el control de contenidos, su actuacién se enmarca dentro de la
funcion de garante del cumplimiento por parte de los medios audiovisuales de los
principios constitucionales y estatutarios, en especial, los referentes a los de plura-
lismo politico, social, religioso, cultural, de objetividad y veracidad informativa, en
el marco de una cultura democratica y de una comunicacion libre y plural. Para ello
dispone de medios técnicos y de potestad para fiscalizar las actuaciones, en orden a
garantizar el respecto a dichos principios, el cumplimiento de las funciones de servi-
cio piblico asignadas a los medios de comunicacion audiovisual, vigilando singular-
mente la emision de espacios obligatorios, como las campafias de sensibilizacion y
la publicidad gratuita, y de la legislacién en materia de publicidad, incluidos el pa-
trocinio y la televenta, y de programacion de contenidos audiovisuales.

c) Funciones de fomento

Entre las tareas encomendadas al CAA son de destacar las que podemos llamar
de fomento de aquellos aspectos que a juicio del legislador andaluz deben ser aten-

271 Ibid., pp. 290 y ss.
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didos preferentemente por los medios audiovisuales. En efecto, este Consejo debe
velar por la transmision de valores como la tolerancia, solidaridad, voluntariado, in-
tegracion de discapacitados, igualdad, promocion de singularidades locales, asi co-
mo por la formacion de los jovenes.

d) Funciones de arbitraje y mediacion

A instancia de parte, el CAA puede realizar labores de mediacion entre las ins-
tituciones, los agentes del sector audiovisual y la sociedad andaluza. En su caso,
puede resolver mediante laudo arbitral en los procedimientos de arbitraje que pre-
via y expresamente le encomienden las partes en conflicto (articulo 32 del Decre-
to 219/2006).

e) Funciones de estudio

La Ley 1/2004, pero especialmente el reglamento que la desarrolla, encarga al
Consejo la promocidn y organizacion de jornadas, seminarios, simposios, estudios,
investigaciones y publicaciones sobre los distintos aspectos de su competencia en
el ambito audiovisual (articulo 28 del Decreto 219/2006).

f) Funciones resolutorias

Con el fin de neutralizar los efectos de la difusion o la introduccion en la pro-
gramacion o la publicidad de mensajes o contenidos que atenten contra la digni-
dad humana y el principio de igualdad, muy particularmente cuando estos mensa-
jes o contenidos hayan sido difundidos en horarios de audiencia de pablico infantil
o juvenil, el CAA puede emitir resoluciones dirigidas al restablecimiento de los
principios que se hayan visto lesionados.

Asi, mediante sus resoluciones y decisiones puede solicitar de los anunciantes y
empresas audiovisuales, por iniciativa propia o a instancia de los interesados, el
cese o la rectificacion de la publicidad ilicita o prohibida; y, cuando proceda, dis-
ponerlo, de conformidad con la legislacion aplicable y en los supuestos que la mis-
ma establezca.

g) Otras funciones

Otras funciones que la ley le otorga presentan naturaleza diversa y son, por
ejemplo, las de recibir peticiones, sugerencias y quejas formuladas por los intere-
sados, ya sean individuales o colectivas a través de las asociaciones que los agru-
pen y canalizarlas, en su caso, ante los 6rganos competentes. También debe coo-
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perar con los érganos analogos de ambito autondmico, estatal y europeos, y acor-
dar convenios de colaboracién con los organismos de control de los medios audio-
visuales creados por las restantes Comunidades Auténomas y a nivel estatal. Véase
que en el ejercicio de estas funciones concurre con el Defensor del Pueblo de An-
dalucia, lo que precisara la colaboracion entre ambas instituciones?”.

Para el desempefio de todas estas funciones el Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento establece que el CAA puede dictar resoluciones, decisiones, dicta-
menes, instrucciones y recomendaciones*”.

3.3.3. Composicion y estatuto de sus miembros

3.3.3.1. Composicién y duracién del mandato

EL CAA esta integrado por once miembros elegidos por el Parlamento andaluz por
mayoria de tres quintos. EL Presidente es elegido por y de entre sus miembros que,
en todo caso, deben contar con reconocido prestigio profesional en el ambito de la
comunicacién audiovisual, cientifico, educativo, cultural o social. Se amplia aqui
el ambito de extraccion de los miembros del Consejo al abrirse la idoneidad a quien
destaque profesionalmente en cualquier ambito de la vida social.

Una novedad con respecto a sus homologos es la exigencia de composicion pa-
ritaria del CAA, pudiendo ser sélo seis de sus miembros personas del mismo sexo.
La duracion del mandato, tanto del Presidente como de los Consejeros, es para un
periodo de cinco afios, pudiendo ser reelegidos una sola vez por un nuevo periodo
de la misma duracion.

En lo que respecta al cese de los miembros del CAA, puede producirse por algu-
na de las causas siguientes: expiracion del plazo de su mandato, renuncia, falleci-
miento, incompatibilidad, sentencia firme que declare la incapacidad, apreciacion
del incumplimiento grave de sus funciones o condena por delito doloso declarada
por sentencia firme.

272 Avisa de la posibilidad de concurrencia entre Consejos Audiovisuales autonémicos y los Defen-
sores del Pueblo en las Comunidad Autdonomas, TorNos MAs, J., Las autoridades de regulacién de lo au-
diovisual, Marcial Pons, Madrid, 1999, pp. 83 y ss.

23 las memorias de las actividades del CAA pueden consultarse en la direccion:
[http://www.consejoaudiovisualdeandalucia.es/opencms/ActuacionesDelCAA/].
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Entre estas causas es preciso llamar la atencion sobre la que se refiere al “in-
cumplimiento grave en el ejercicio de sus funciones”. En realidad, en este caso nos
encontramos ante un proceso de destitucion, aunque a diferencia de lo previsto pa-
ra los miembros del CAC, dicha destitucién no es libre sino que se exige la aprecia-
cién de incumplimiento grave de las funciones, lo que requiere de investigacion in-
terna para comprobar si efectivamente concurre tal causa de cese. En este
supuesto, a instancia del Presidente, se procede a la apertura del oportuno expe-
diente, que debe ser tramitado por una comision nombrada al efecto, dandose au-
diencia al interesado (articulo 14.4). Aunque el texto no da mas luz sobre esta cau-
sa de cese de los miembros, se entenderia que la potestad revocatoria corresponde
al Pleno del Consejo de Gobierno del CAA y no al Parlamento.

3.3.3.2. Estatuto de sus miembros

El estatuto de los consejeros se dirige a reforzar su independencia y neutralidad
en el ejercicio de las funciones que les corresponden. Por ello, la ley veta cualquier
instruccién o indicacion y, ademas de la dedicacién exclusiva, establece un régi-
men de incompatibilidades importante. Aparte de las que corresponden a los car-
gos de la Administraciéon de la Junta de Andalucia, la condicion de miembro del
CAA es incompatible con el ejercicio de cualquier cargo de eleccién o designacion
politica, el desempefio de funciones de direccion o ejecutivas en partidos politicos,
organizaciones sindicales o empresariales y con intereses en empresas audiovisua-
les, de cine, de video, de prensa, de publicidad, de informatica, de telecomunica-
ciones o de internet (articulo 8.2 de la Ley 1/2004).

Ademas de las previsiones normativas referidas, el CAA aprob6 el Cédigo deon-
toldgico de sus miembros, expresion de la autorregulacion que promueve el Conse-
jo en el ambito de lo audiovisual, donde fija un decalogo de comportamiento que
se pretende configurar como pacto con los ciudadanos en torno a unos principios
de 6ptimo funcionamiento de la institucion?.

74+ El Codigo deontolégico de los miembros del CAA se puede consultar en la direccion:
[http://www.consejoaudiovisualdeandalucia.es/opencms/sobreNosotros/Normativa_interna/codigo_de
ontologico.html?__locale=es]
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3.4. FIGURAS AFINES: EL CONSEJO ASESOR DE LAS
TELECOMUNICACIONES Y DEL AUDIOVISUAL DE GALICIA

En la Comunidad Auténoma de Galicia opera el Consejo Asesor de las Telecomu-
nicaciones y del Audiovisual, que fue creado por Decreto 307/1995 como maximo
organo asesor del Gobierno autonémico en materia de telecomunicaciones y audio-
visual. Es un 6rgano de composicion plural, con participacion de la Administracion
plblica y de las instituciones, empresas, agentes y entidades relacionadas con lo
audiovisual?”®. Le corresponden funciones consultivas y asesoras de la Administra-
cién y de arbitraje para quienes se sometan al mismo?’.

Carece de personalidad juridica y se le califica de 6rgano hibrido o bifronte en
el que convergen las entidades, empresas y agentes de lo audiovisual con la admi-
nistracién. Sus miembros, que pueden superar el centenar, son designados por el
Presidente de la Xunta —que es el Presidente del Consejo- a propuesta de los érga-
nos, entidades asociativas, organizaciones y/o agrupaciones correspondientes. Es-
ta adscrito organicamente a la Conselleria de Comunicacién Social*”.

Con la entrada en vigor de la Ley 6/1999, el Consejo Asesor adquirié mayor re-
lieve y se le dotd de una estructura operativa de comisiones sectoriales, como 6r-
ganos de funcionamiento del Consejo para facilitar la participacion y el autocon-
trol de operadores, usuarios y empresas. En efecto, el Consejo puede funcionar en
Pleno, en Comision Permanente o en las Comisiones del Audiovisual, de Usuarios y
Operadores y del Cine de Galicia”® y ademas puede crear mas comisiones dentro de
su ambito de competencias.

Para el desempefio de esa doble funcionalidad del Consejo —asesor y de inter-
mediacion-, la ley le asigna las siguientes funciones (articulo 2 del Decreto
276/1999):

a) Propuesta a la Xunta de Galicia de todas las medidas -del orden que sea- que
considere oportunas en el ambito de las telecomunicaciones y del audiovisual.

275 CamBA CoNsTENLA, C., “EL Consejo Asesor de las Telecomunicaciones y del Audiovisual de Galicia”,
en GOMEZ-REINO Y CARNOTA, E. (coord.), Telecomunicaciones, infraestructuras y libre competencia, Tirant
Lo Blanch, Valencia, 2004, p. 577.

276 De timorata califica esta iniciativa RALLO LomBARTE, A., Pluralismo informativo y Constitucion, Ti-
rant Lo Blanch, Valencia, 2000, p. 333.

277 (Cfr. Cama ConsTeNLA, C., “EL Consejo Asesor de las Telecomunicaciones y del Audiovisual”, op.
cit., p. 584.
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b) Conocer y emitir informe sobre las lineas estratégicas de actuacion.

c) Conocery emitir informe sobre los proyectos legislativos y reglamentarios en
materia de telecomunicaciones y audiovisual que sean competencia de la Co-
munidad Auténoma.

d) Emitir informes sobre los temas relacionados con las telecomunicaciones y lo
audiovisual que el presidente del Consejo le someta.

e) Conocer, mediar y resolver a través del procedimiento de arbitraje los con-
flictos que le sometan los interesados, segin le encomienda la Ley 6/1999.

f) Propiciar la cualificacion y el autocontrol en relacion con los contenidos de
los medios de difusion audiovisuales especificos del ambito de la Comunidad
Autbénoma.

g) Cualquier funcién que, en el marco de sus competencias, se le atribuya.

Este Consejo tiene un perfil distinto del que caracteriza tipicamente a los Con-
sejos Audiovisuales?”, pues a diferencia de la independencia de aquellos en rela-
cién con las empresas del sector, éste se configura como un 6rgano de composi-
cion plural, de integraciéon y participacion de instituciones, empresas,
consumidores, operadores y agentes relacionados con lo audiovisual*®.

Por Orden de 17 de noviembre de 1999 se aprobé el Reglamento del Consejo que
regula los modos de funcionamiento (en Pleno, en Comision Permanente o a través
de las Comisiones sectoriales previstas en la Ley 6/1999). La extensa composicion
de este 6rgano colegiado se requla por el Decreto 276,/1999, modificado por el De-
creto 592,/2005.

3.5. OTRAS EXPERIENCIAS

La Ley 2/2001%', de 18 de abril, de Contenidos audiovisuales y servicios adicio-
nales de la Comunidad de Madrid, en su Capitulo IV, contemplaba la creacion del

76 Tbid., p. 578.

2% Sobre la composicion del Consejo, ibid., p. 583.

280 RamIRez ALvARADO, M. M., “Los Consejos Audiovisuales como entidades reqguladoras: situacion ac-
tual en Espafia y actuaciones estratégicas para el futuro de las televisiones autondmicas” (Documen-
to de trabajo), p. 5.

21 BOE, n. 149, de 22 de junio de 2001.
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Consejo Audiovisual de la Comunidad de Madrid como 6rgano de participacion y
asesor del Gobierno regional con funciones de seguimiento en materia audiovisual,
asi como de la Comision Técnica Audiovisual, configurada como un érgano interno
de caracter colegiado, encargado de desempefiar las funciones que esta Ley atribu-
ye a la Administracién autonémica y de apoyo técnico del Consejo Audiovisual.

EL Consejo Audiovisual de la Comunidad de Madrid, adscrito a la Consejeria de
Presidencia, estaba compuesto por un Presidente (titular de la Consejeria de Presi-
dencia, quien podia delegar en el titular de la Viceconsejeria), los vocales (tres re-
conocidos profesionales del sector audiovisual designados por la Asamblea de Ma-
drid, cuatro representantes de los oOrganos de la Administracion de Madrid
relacionados con el sector audiovisual, un representante de la Oficina de Defensa
del Menor y un representante de las organizaciones de consumidores y usuarios) y
el secretario (funcionario de la Consejeria de Presidencia)*®.

De disefo parecido al del Consejo andaluz —vinculado a la Administracion y, por
tanto, lejos de la figura de organismo independiente-, le correspondian funciones
de asesoramiento e informacion al Gobierno, de recepcion de las demandas y que-
jas ciudadanas, y de arbitraje privado.

Ademas, la ley establecia que el Consejo debia ser informado de los titulos ha-
bilitantes que concediera el Gobierno de la Comunidad de Madrid para la prestacion
de servicios audiovisuales.

La Comunidad Auténoma de Madrid ha suprimido en 2006 la autoridad autoné-
mica en materia audiovisual, invocando precisamente la proteccion de los derechos
constitucionales reconocidos en el articulo 20 CE: derecho fundamental a expresar
y difundir libremente los pensamientos, ideas, opiniones mediante la palabra, el es-
crito o cualquier otro medio de reproduccion, asi como el derecho a comunicar o
recibir libremente informacién veraz por cualquier medio de difusion, que no pue-
den verse restringidos por ningln tipo de censura. En efecto, el Capitulo IV de es-
ta Ley, integrado por los articulos 20 a 31 (ambos inclusive), ha sido derogado (sal-
vo el articulo 28) por la Ley 2/2006, de 21 de junio, de supresién del Consejo
Audiovisual de la Comunidad de Madrid. Asi, la Exposicion de Motivos de la ley se-
fiala que “con el fin de remover cualquier obstaculo a la libertad de expresion y de
impedir la existencia de barreras a su ejercicio, la presente Ley tiene por objeto la

282 Cfr. GArcia CastiLLEdo, A., El Consejo Audiovisual de Espafia (Doc. de trabajo 8/2003), Fundacion
Alternativas, pp. 45y ss.
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supresion del Consejo Audiovisual de la Comunidad de Madrid y de la Comision Téc-
nica Audiovisual, requlados por la Ley 2/2001, de 18 de abril, de Contenidos Au-
diovisuales y Servicios Adicionales”.

En Valencia, estd pendiente de desarrollo legislativo la prevision contenida en
la Ley 1/2006, de 19 de abril, del sector audiovisual, que prevé la creacién del Con-
sejo Audiovisual de la Comunitat Valenciana®®. El articulo 5 de esta ley establece
que “mediante una ley especifica se creara el Consejo del Audiovisual de la Comu-
nitat Valenciana en la que se determinara su cometido, naturaleza y régimen juri-
dico, ambito y principios de actuacion, estructura organica y composicion, estatu-
to de sus miembros, recursos econémicos, organizacion y funcionamiento, personal
a su servicio, y relacion con las instituciones de la Generalitat”. A fecha de hoy, es-
ta disposicion no ha sido desarrollada.

3.6. TABLA COMPARATIVA DE LOS CONSEJOS AUDIOVISUALES

AUTONOMICOS
1 T . L D i0 oge
AT d ‘e Nu.mero de Designacion TEG G Revocabilidad
creacion| miembros mandato
Parlamentaria 6 anos
CAC 1996 10 3'/5, salvo (renova}cwn S
presidente por el parcial
Gobierno por tercios)
5 Parlamento (refrslc?vnaoc?c’)n
CoAN | 2001 7 2 Gobierno de ; No
parcial por
Navarra .
tercios)
Cese en caso de
CAA 2004 11 Parlamento 5 afios incumplimiento
grave de
funciones

28 BOE, n. 135, de 7 de junio de 2008.
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DIRECCIONES WEB DE LOS CONSEJOS AUDIOVISUALES AUTONOMICOS:
e CAC [http://www.cac.cat].

e CAA [http://www.consejoaudiovisualdeandalucia.es].
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4.1. LA CREACION DEL CoAN POR LA LEY FORAL 18/2001

EL Consejo Audiovisual de Navarra (CoAN) fue creado por la LF 18/2001. La ini-
ciativa legislativa partié de la proposicion presentada por el Grupo Parlamentario
Socialistas de Navarra. Con anterioridad se habian intentado, sin éxito, otras pro-
puestas tanto por parte de Unién del Pueblo Navarro como del Partido Socialista de
Navarra. El pacto entre estas dos fuerzas politicas, alcanzado tras las elecciones de
13 de junio de 1999%*, permiti6é la aprobaciéon de la LF 18/2001 y la creacion del
CoAN, aunque la proposicion de ley fue objeto de importantes y numerosas enmien-
das, especialmente en lo relativo a la composicion del Consejo y a sus competen-
cias. Tanto es asi, que el texto de la Ley Foral aprobado finalmente incorpora gran
parte de las previsiones del proyecto de ley anteriormente remitido por el Gobier-
no de Union del Pueblo Navarro que, sin embargo, fue rechazado®®.

Desde el punto de vista de la competencia de autoorganizacion recogida en el
articulo 49.1 de la LORAFNA (Ley Organica de Reintegracién y Amejoramiento de
Fuero 13/1982) la creacién de una institucion no prevista en el Amejoramiento no
plantea problema. Sin embargo, como ya sefialamos en paginas anteriores, era pre-
ciso salvar también la competencia exclusiva del Estado en materia de telecomuni-
caciones, aunque contando con que la CE prevé la competencia compartida sobre
medios de comunicacion social (articulos 149.1.21 y 27 CE).

En este marco constitucional y de distribucion competencial, hay que sefalar
que el articulo 55 de la LORAFNA atribuye a la Comunidad Foral de Navarra la com-
petencia de desarrollo legislativo y la ejecucion del régimen de radiodifusion y te-

2% Un estudio de estas elecciones en Navarra y de su incidencia en la formacién de Gobierno en
la Comunidad Foral puede verse en I6LesiA CHAMARRO, M. A., “Andlisis de las elecciones autonémicas del
13-J en Navarra”, en Revista de Derecho Politico, UNED, n. 46, 1999, pp. 319 y ss.

255 \lid. Diario de Sesiones del Parlamento de Navarra, n. 49, de 28 de junio de 2001.
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levision, en los términos y casos establecidos en la Ley que requle el Estatuto ju-
ridico de la Radio y la Television. Corresponde también a Navarra el desarrollo le-
gislativo y la ejecucion de las normas basicas del Estado relativas al régimen de
prensa y de todos los medios de comunicacion social; asi, la Comunidad Foral es
competente para regular crear y mantener su propia prensa, radio y television y, en
general, todos los medios de comunicacion social para el cumplimiento de sus fi-
nes (articulo 55 de la LORAFNA).

De este modo, no parece problematica y puede considerarse conforme al orde-
namiento constitucional y al bloque de constitucionalidad la creacién de una auto-
ridad requladora en materia audiovisual en la Comunidad Foral de Navarra.

La LF 18/2001, ademas de regular el sector audiovisual en Navarra, sumé el CoAN
a las instituciones de la Comunidad Foral, convirtiéndose asi en la sequnda Comu-
nidad Auténoma en Espafia con una autoridad independiente en materia audiovi-
sual.

EL CoAN se perfila como institucion foral no estatutaria. definida en la ley co-
mo ente de derecho piblico con personalidad juridica propia e independiente de las
Administraciones pablicas (articulo 21), al que se encomienda la funcién de garan-
tizar y promover en el sector audiovisual en Navarra, el respeto a los valores y prin-
cipios constitucionales y, en especial, la proteccion del pluralismo, la juventud y la
infancia (articulo 20). La institucion se inserta en el contexto general de prolife-
racion de las “Administraciones independientes”, al que ya no es ajena la Comuni-
dad Foral**.

Adelantemos ya que el CoAN nace con la funcidn de garante de los derechos de
los usuarios de la comunicacién social, pues debe velar por la transparencia en la
titularidad de los medios audiovisuales y desempeiiar funciones de mediador entre
los intereses de la industria audiovisual y los socioculturales, y, ademas, debe vi-
gilar el cumplimiento de la legislacion, reglamentaciones y normas relativas al sec-
tor audiovisual en Navarra (articulo 20.3).

286 RazaUIN L1zARRAGA recoge el CoAN en su capitulo dedicado al estudio de la Administracién en la
Comunidad Foral, dentro del epigrafe reservado al estudio de las Administraciones independientes. EL
autor incluye junto al CoAN a la Universidad Pablica de Navarra, como ente de Derecho piblico con
autonomia reconocida constitucionalmente. Cfr. RazauiN LizarraGA, M., en PErRez Cawvo, A. y RAzauin Li-
ZARRAGA, M., Manual de Derecho Pdblico de Navarra, Gobierno de Navarra, Pamplona, 2007, 32 ed. re-
visada, pp. 304-305.
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Como veremos, para el desempefio de estas funciones el CoAN estd dotado de
facultades no sélo de asesoramiento, informe y consulta, sino también de caracter
decisorio, especialmente en materia sancionadora®’.

A diferencia de sus homdlogos catalan y andaluz, el CoAN no ha alcanzado el
rango de institucion estatutaria, pues no figura en la norma institucional basica de
la Comunidad Foral: la Ley Organica de Reintegraciéon y Amejoramiento del Fuero de
Navarra 13/1982 (LORAFNA), de 10 de agosto. La cuestion de la reforma de la LO-
RAFNA no se ha abordado todavia y queda por ver si, en caso de abrirse el proce-
so, seria oportuna su inclusion entre las instituciones de la Comunidad Foral.

Sobre esta cuestion ya se ha adelantado alguna consideracion a propésito de
las consecuencias que, desde un punto vista juridico, supone la inclusion de la
institucion en la norma estatutaria. En el caso de Navarra, y habida cuenta de lo
peculiar del procedimiento de reforma, que se ajusta en su esencia al pacto Nava-
rra-Estado, incluir el CoAN en la LORAFNA implica, de una parte, un reforzamien-
to de la institucion, que en el disefio organizativo foral adquiriria la presencia en
la norma juridica principal de la regulacion de la Comunidad Foral; sin embargo,
al mismo tiempo, la modificacion de la regulacion que contenga la LORAFNA sal-
dria fuera del ambito de decision exclusivo de las instituciones navarras, para exi-
gir la intervencién del Estado en el modo previsto para la modificacion de la LO-
RAFNA (articulo 71)*%.

4.2. EL PERFIL DEL CoAN EN LA LEY FORAL 18/2001

Como se ha indicado, la LF 18/2001 define al CoAN como “ente de derecho pi-
blico con personalidad juridica propia e independiente de las Administraciones pu-
blicas” (articulos 1y 2). No parece oportuno entrar nuevamente aqui en la cues-
tion de la naturaleza juridica y la calificacion de la institucion, abordada ya en un
capitulo antecedente.

27 RAZQUIN L1zARRAGA, M., Manual de Derecho Piblico de Navarra, ép. cit., pp. 304-305.

28 En su reflexion acerca de la reforma del Amejoramiento no incluye esta institucion entre las
que deberian contemplarse. Sugiere convertir en institucion estatutaria el Consejo de Navarra y el De-
fensor del Pueblo, pero no incluye el CoAN. Vid. Razauin LizaRrAGA, M., en AA.VV., Nuevas perspectivas
v retos en el XXV aniversario del Amejoramiento del Fuero, Gobierno de Navarra, Pamplona, 2007,
p. 959.
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Si importa insistir en la nota de independencia, en la medida en que conecta
directamente con la composicion y procedimiento de designacion de los miembros
del CoAN. En efecto, si bien la independencia es una exigencia de la ley, como es
de suponer, la mera cita de la nota no implica un reconocimiento gratuito de la
misma. Al contrario, la mencién obliga y convierte en exigencia perfilar el CoAN de
acuerdo con dicha nota de independencia. Por eso, y teniendo en cuenta que la
funcion del CoAN quedaria gravemente afectada si fuera dependiente de la Admi-
nistracion o tributario de las mayorias politicas, se convierte en requisito inexcu-
sable que el sistema de designacion y el estatuto de los miembros garanticen su li-
bertad e imparcialidad.

Noétese que la independencia politica no sélo es una nota fundamental, sino que
su falta suele ser la objecion mas habitual o el temor mas advertido en relacién
con las autoridades requladoras de lo audiovisual. Si los Consejos no son capaces
de guardar la distancia con las preferencias politicas de sus componentes, bien por-
que las normas reqguladoras no contribuyen a ello o porque efectivamente no hay
tal independencia, no parece razonable que sean ellos quienes velen por el plura-
lismo politico*® y la libertad de expresion.

Esa nota de independencia ha de darse doblemente: respecto del poder politi-
co, pero también de la titularidad de los medios sometidos a control. No puede en-
tenderse esta exigencia de otra manera, pues si un poder paralelo con facultades
de control, de concesién y renovacion de licencias y potestad sancionadora pudie-
ra configurarse como extension??, o longa manus, de los poderes politicos vy, en
particular, de las fuerzas mayoritarias, seria el propio sistema democratico y de li-
bertades el que quedaria gravemente afectado pues, llegado el caso, cuesta imagi-
nar un panorama en el que la mayoria politica en el poder vele a través de “sus ins-
tituciones” por el pluralismo politico traducido en la libertad de expresion de los
mensajes discrepantes en los medios.

28 Camps, V., “Del Senado a la experiencia del Consejo Audiovisual de Cataluiia”, en Telos, n. 68,
2006.

2% Parece oportuno recordar que el éxito de una institucion en el ambito comparado no significa
el mismo resultado en otro sistema politico. La historia y la realidad de las instituciones nos sitlan
permanente frente a esta realidad. Por eso, es buen punto de partida el respeto al marco constitucio-
nal especialmente cuando la institucion puede incidir en el ejercicio de derechos fundamentales que,
por estar vinculados con la libertad de expresién, son presupuesto del sistema democratico.
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La independencia se convierte asi en rasgo imprescindible y esencial de la ins-
titucion, cuya falta compromete al propio sistema de libertades. Sin duda, los pro-
blemas constitucionales que planean sobre algunas competencias atribuidas a las
autoridades de lo audiovisual tienen que ver con este aspecto, y han sido ya men-
cionados en este trabajo. Precisamente, la preocupacion por la independencia de
las autoridades del audiovisual queda reflejada en los documentos de las institu-
ciones europeas que se pronuncian sobre la materia. En concreto, la Comunicacion
de la Comision Europea ‘Principios y directrices de la politica comunitaria en el sec-
tor audiovisual en la era digital®' sefiala que dada la relevancia constitucional de
los derechos en juego los mecanismos de eleccién deben garantizar la independen-
cia de sus miembros. Valga, pues, todo lo dicho para la Comunidad Foral de Nava-
rma.

Los recursos que la LF 18/2001 contempla para garantizar la independencia del
CoAN son los siguientes: el procedimiento de designacién y renovacion, la irrevo-
cabilidad de los miembros del CoAN, las exigencias de cualificacion técnica, el sis-
tema de incompatibilidades, y la duracion del mandato2.

4.3. COMPOSICION Y ESTATUTO DE LOS MIEMBROS DEL CoAN

4.3.1. Composicion y nombramiento

En la Comunidad Foral de Navarra, el CoAN esta integrado por siete miembros,
de los cuales cinco son designados por el Parlamento y dos por el Gobierno?*. Né-
tese que el namero de consejeros se reduce con respecto a sus homélogos, pero no
se debe olvidar la reduccién cuantitativa del &mbito sobre el que opera el CoAN con
respecto a aquellos.

21 COM (1999, de 14 de diciembre), disponible en [http://europa.eu.int/comm/avpolicy/legis
/key_doc/legispdffiles/av_es.pdf].

22 Sefiala Camps, a proposito de las condiciones de independencia la necesidad de mayorias parla-
mentarias cualificadas en la designacion de los miembros, la prohibicién de reeleccién, la prescrip-
cién de un fuerte sistema de incompatibilidades, y la voluntad expresa de los consejeros de actuar
con independencia. Camps, V., “Del Senado...”, 6p. cit., p.1.

2% La proposicion de ley remitida al Parlamento de Navarra establecia la prevision de diez miem-
bros y la designacién parlamentaria de los mismos. Esta fue una de las cuestiones que se modifica-
ron en la tramitacion de la ley foral. La proposicion de ley se publica en el BOPN, n. 37, de 27 de
marzo de 2001, y las enmiendas presentadas en el BOPN, n. 67, de 15 de junio de 2001. Por su par-
te, el dictamen de la Comision puede verse en BOPN, n. 72, de 28 de junio de 2001.

177



EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

Todos los candidatos deben ajustarte al perfil profesional y técnico en el ambi-
to audiovisual tal y como exige la ley en el articulo 23. En efecto, en el caso de
los cinco consejeros de designacion parlamentaria los candidatos propuestos deben
contar con relevantes méritos profesionales en los sectores audiovisual, cultural,
universitario y asociativo. Ademas, la ley exige que dichos candidatos reflejen la
pluralidad ideoldgica presente en la sociedad navarra. Habra que ver de qué modo
se da cumplimiento a este Gltimo requisito, pues la pluralidad ideolégica se con-
creta en pluralismo politico, que se expresa en sede parlamentaria. En este senti-
do el sistema de designacion debe velar por el cumplimiento de este mandato.

En el procedimiento de designacion, al igual que ya se hace con su homélogo
catalan, se incorpora en el Parlamento de Navarra el sistema de hearings, de modo
que, previamente a su eleccién por el Pleno de la Camara, los candidatos propues-
tos por los Grupos Parlamentarios deben comparecer ante la Comision competente
del Parlamento de Navarra con la finalidad de que aquellos expongan sus méritos
profesionales y den cuenta de su idoneidad.

Hay que lamentar que el proceso de designacion de los consejeros nombrados
por el Parlamento de Navarra fuera modificado en el afio 2005, cuando se sustitu-
y6 la mayoria reforzada de dos tercios inicialmente prevista en la ley. En efecto,
por Ley Foral 3/2005 el Parlamento de Navarra procedid a reformar las mayorias ne-
cesarias para la designacion de tres instituciones: el Defensor del Pueblo de Nava-
rra, el Consejo Asesor de Radio Television Espariola y el CoAN.

En la Exposicion de Motivos de la Ley Foral se justificaba la modificacién en “las
dificultades existentes para lograr mayorias parlamentarias de gran amplitud, capa-
ces de alcanzar los porcentajes que en ciertas ocasiones se exigen para la eleccion
o designacién por parte del Parlamento de Navarra de miembros o titulares de 6r-
ganos creados por la propia Camara y dependientes de la misma, asi como para
mantener dicha mayoria durante el periodo en que se desempefian los respectivos
cargos por parte de los elegidos o designados, imponen revisar dichas mayorias, al
igual que otros eventuales requisitos concurrentes con las mismas, para que la si-
tuaciéon o coyuntura politica existente en cada momento no haga imposible la ci-
tada eleccion o designacion”**,

Con caracter previo a esta reforma, el CoAN elaboré un informe en el que se
mostrd contrario a esta reduccion de la mayoria parlamentaria para la designacién

294 BON, n. 30, de 11 de marzo de 2005.
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de sus miembros, y exigid a los distintos grupos politicos un mayor esfuerzo en la
via del didlogo y del consenso en vez de establecer mecanismos electorales “que
debilitan a un 6rgano configurado para estar al servicio del ciudadano”>*.

Hay que decir que, en 2008, el Parlamento de Navarra ha recuperado la mayoria
de tres quintos para la designacion del Defensor del Pueblo de Navarra por Ley Fo-
ral 3/2008*°, Seria deseable que se restableciera también para la designacion de
los miembros del CoAN.

En cuanto al proceso concreto de designacion establecido en 2005 se inicia con
la propuesta de los Grupos Parlamentarios de hasta un maximo de cinco candida-
tos (articulo 23.2). Después, cada parlamentario foral puede votar como maximo
tres nombres por papeletas, siendo elegidos las personas que mayor nimero de vo-
tos obtengan. Se trata de un sistema mayoritario de voto limitado que favorece al
Grupo Parlamentario mas fuerte. Esta formula, combinada con que los dos conseje-
ros restantes son designados por el Gobierno de Navarra, complica la independen-
cia de la institucion -al menos desde un punto de vista teérico-, y ello por mas
que los miembros propuestos sean personas de relevantes méritos profesionales en
los sectores audiovisual, cultural, universitario y asociativo.

Finalmente, los consejeros son nombrados por Decreto Foral del Gobierno de Na-
varra y deben tomar posesion de su cargo dentro de los 30 dias naturales posterio-
res a la fecha de su nombramiento, prestando juramento o promesa de respetar en
todo momento el Régimen Foral de Navarra, de acatar la CE y las leyes, y de cum-
plir fielmente las obligaciones propias de su cargo (articulo 7 EOFCoAN).

4.3.2. Duracion del mandato, reeleccion y cese

Los miembros del CoAN son designados por un plazo de seis afios, que es co-
m(n a otras instituciones navarras de designacion parlamentaria, en particular al
Defensor del Pueblo de Navarra®”.

2% Puede verse la referencia en el Informe Anual del CoAN de 2004; disponible en
[http://www.consejoaudiovisualdenavarra.es/sobre_coan/informes.htm].

2% BON, n. 29, de 3 de marzo de 2008.

27 Sobre esta institucion y, en particular, sus rasgos como comisionado del Parlamento de Nava-
RRA, VID. GALAN LoRDA, M., IGLESIA CHAMARRO, M. A. y SALVADOR ARMENDARIZ, M. A., El Defensor del Pueblo de
la Comunidad Foral de Navarra. Andlisis de la Ley Foral 4/2000, de 3 de julio, antecedentes histdricos
y régimen juridico de la institucion, Defensor del Pueblo de Navarra, Pamplona, 2004.
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Con el fin de contribuir a la independencia del CoAN y a su desmarque de las le-
gislaturas, junto al establecimiento de un mandato superior en dos afios al maxi-
mo previsto para una Legislatura, la ley exige que la renovacion del CoAN se haga
por tercios cada dos afos, excluyendo de los siete al Presidente (articulo 23).

En cuanto a la reeleccion de los miembros, la LF 18/2001 la limita a una sola
vez. Con ello, el tiempo maximo de permanencia en el cargo se extiende hasta los
doce afios, que es un periodo de considerable extension.

Por su parte, las causas de cese de los miembros del CoAN se recogen de forma
tasada en el articulo 24 de la LF 18/2001, y son las siguientes:

a) Expiracion del plazo de su mandato.

b) Renuncia.

c) Fallecimiento.

d) Incapacidad permanente para el ejercicio del cargo.

e) Incompatibilidad sobrevenida o inhabilitacién para el ejercicio de cargos pd-
blicos.

f) Condena en virtud de sentencia firme por delito doloso.

No parece que ninguno de los supuestos plantee problemas. En los casos de ce-
se por expiracion del plazo del mandato o renuncia, hasta el nombramiento de los
nuevos consejeros, los cesantes continuaran en funciones hasta que se produzca
las designaciones de quienes les sustituiran®.

Los miembros del CoAN son inamovibles, y no es posible ni remocidn o revoca-
cién. En este aspecto, el estatuto de los miembros del CoAN se encuentra mas re-
forzado que el de sus homdlogos catalanes y andaluces, lo que -a nuestro juicio-
debe valorarse positivamente, pues ya hemos sefialado los problemas que pueden
presentar tanto la libre revocacién parlamentaria prevista en Catalufia, como —aun-
que en menor medida- la remocién por incumplimiento grave de las funciones pre-
vistas para los miembros del CAA**.

2% Esta prevision no figuraba en la LF 18/2001, y se incluy6 como art. 7 bis del EOFCoAN, por
Acuerdo del CoAN de 19 de febrero de 2004.

29 Esta fue una de las cuestiones modificadas en la tramitacion parlamentaria de la LF 18/2001,
pues la proposicion recogia el cese por incumplimiento grave de las funciones, que debia ser aprecia-
do por tres quintos del Pleno. Vid. art. 24 de la proposicion de ley publicada en el BOPN, n. 37, de
27 de marzo de 2001.
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4.3.3. Estatuto: derechos, deberes e incompatibilidades

Como no podria ser de otra manera, pensando en la independencia del CoAN, sus
miembros no estan sujetos a mandato imperativo alguno, y no pueden recibir ins-
trucciones de ninguna autoridad. Resulta curioso que la LF 18/2001 recurra a esta
expresion de prohibicion de mandato imperativo tan propia del mandato parlamen-
tario. EL EOFCoAN insiste en reforzar la garantia de independencia de los conseje-
ros al reconocerles como derecho el ejercer sus funciones con plena independencia
y autonomia, segin su criterio y sin recibir instrucciones de ninguna autoridad (ar-
ticulo 12.a)).

El estatuto de los miembros del CoAN se completa en el articulo 12 del EOFCoAN
e incluye los siguientes derechos de los Consejeros:

Participar con voz y voto en todas las sesiones del Pleno.

Obtener con la suficiente antelacion la documentacion e informacion necesa-
rias para su pronunciamiento en los debates y votaciones.

Presentar propuestas para su inclusion en el orden del dia de las sesiones del
Consejo, y solicitar al Presidente la convocatoria de las mismas.

Participar en los grupos de trabajo que se puedan constituir en el CoAN y en
la redaccion de los dictamenes que se les encarguen por el Pleno.

Recibir las dietas y compensaciones que reglamentariamente se establezcan,
tanto por asistir a las sesiones de trabajo del Consejo como por participar co-
mo ponentes en los dictamenes.

Disponer de los medios materiales y humanos necesarios para llevar a cabo
sus funciones, de acuerdo con las decisiones adoptadas por el Pleno.

Recibir a los ciudadanos o entidades que lo soliciten, asi como convocarlos
en las dependencias del Consejo, siempre que sea para tratar cuestiones pro-
pias de su cargo o de su representacion.

Poco cabe sefialar de estos derechos que integran el Estatuto de los conseje-
ros, pues estan dirigidos a hacer posible el correcto desempefio de la funcién que
la LF 18/2001 les encomienda.

En lo que respecta a las obligaciones de los miembros del CoAN, se enuncian en
el articulo 13 del EOFCoAN y son las siguientes:

Ejercer sus funciones con objetividad e imparcialidad.
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® Asistir a las sesiones del Consejo y comunicar la ausencia a las mismas al Pre-
sidente, con la suficiente antelacion.

e Respetar las normas vigentes en cuanto a incompatibilidades.

Respetar las normas establecidas en cuanto al deber de reserva. En efecto, el
EOFCoAN establece para los consejeros y el personal al servicio del CoAN el deber
de secreto sobre las propuestas, acuerdos, deliberaciones, pareceres y votos emiti-
dos mientras no se les haya dado publicidad. También estan obligados a guardar
secreto sobre las informaciones y datos a que hayan accedido por razén de su car-
go (EOFCoAN, articulo 14).

Otro elemento que integra el estatuto de los miembros del CoAN es el relativo
a las incompatibilidades. En particular, la condicién de miembro es incompatible
con las condiciones siguientes:

a) Miembro del Gobierno de Navarra o alto cargo del mismo*®.

b) Cualquier cargo electo en las Instituciones de la Union Europea, del Estado,
de las Comunidades Auténomas y de las Entidades Locales.

c) Cualquier cargo directivo en partidos politicos o en organizaciones sindica-
les o empresariales.

d) Miembro en ejercicio de la carrera fiscal o judicial.

e) Cualquier cargo directivo en empresas que tengan, a su vez, directa o indi-
rectamente, intereses en medios de comunicacion de cualquier tipo, asi co-
mo en empresas de publicidad o de produccién de contenidos audiovisuales.

f) La propiedad o titularidad por si o mediante sustitucion o apoderamiento, de
mas del 5 por 100 de las participaciones sociales o acciones de empresas de
comunicacién o publicitarias, de medios de comunicacion, produccién radio-
fonica o audiovisual.

Es un elenco importante de incompatibilidades. Véase que no se impide la afi-
liacidn a partidos politicos o sindicatos, sino los cargos directivos en los mismos.
Por otra parte, si el candidato propuesto estuviera incurso en alguna incompatibi-
lidad, la ley establece un plazo de dos meses para cesar en la misma. De no hacer-

30 La Ley Foral 19/1996, de incompatibilidades de los miembros del Gobierno de Navarra y de los
altos cargos de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra (segln la redaccidn fijada por la
Ley Foral 10/2007), sefiala en su art. 2 quiénes tienen la consideracién de altos cargos.

182



4, EL COAN. Creacion, composicion y organizacion

lo asi, el propio Consejo puede declarar al consejero “incompatible” por mayoria de
dos tercios. En todo caso, siempre queda abierta la puerta al control jurisdiccional
de estos actos.

4.4. ORGANIZACION DEL CoAN

EL CoAN es un drgano colegiado formado por el Presidente, el Consejero-Secre-
tario y los Consejeros restantes (articulo 6 del EOFCoAN).

4.4.1. Presidente, Vicepresidente y Consejero-Secretario

El Presidente tiene un estatuto singular y su posicion se ha visto reforzada con
la aprobacion del EOFCoAN. A diferencia del Presidente del CAC, designado por el
Gobierno, en Navarra es elegido por cooptacion de entre y por los miembros del
Consejo, por mayoria de dos tercios en la sesidn constitutiva del mismo, que pre-
side el Consejero de mayor edad (articulo 23.4 de la LF 18/2001).

La ley establece que el mandato del Presidente tiene en todo caso una duracién
de seis afios (articulo 23.8). Este precepto tiene un doble sentido. En primer lugar,
la interpretacion a priori mas razonable es que pretende impedir la reeleccién y, en
segundo lugar, reforzar al Presidente frente al texto inicial de la proposicion de ley
presentada por el Grupo Parlamentario Socialista que preveia que el Presidente po-
dia ser revocado de su cargo por decision del Pleno del Parlamento en votacion
donde se apreciara por dos tercios*'.

Con independencia del acierto o no de la prevision, el precepto ganaria en cla-
ridad si sefalase el plazo de seis afios como la duracién maxima, sin posibilidad de
reeleccion, eliminando la expresion “en todo caso”.

Por otra parte, si la LF 18/2001 hacia una atribucion de funciones al CoAN, con
la aprobacion del EOFCoAN el Presidente ha visto crecer de forma importante el haz
de funciones que le corresponde. Unas, ciertamente, se corresponden con las pro-
pias de quien ejerce la presidencia de los 6rganos administrativos colegiados, pero
otras tienen caracter resolutorio en relacion con la gestion del CoAN. Asi, en vir-
tud del articulo 9 del EOFCoAN corresponden al Presidente las funciones siguientes:

301 La proposicion de ley estd publicada en el BOPN n 37, 27 de marzo de 2001 y las enmiendas
en el BOPN n 67, 15 de junio de 2001.
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a)

b)

d)

f)

9)

k)

“Planificar, coordinar, impulsar y dirigir las actividades del Consejo Audiovi-
sual de Navarra, asi como la promocion y el alcance de sus objetivos y fun-
ciones.

Ostentar la representacion legal del Consejo Audiovisual de Navarra en cua-
lesquiera actos y contratos, y frente a cualquier persona fisica y juridica, pa-
blica o privada.

Convocar y presidir las sesiones del Consejo Audiovisual de Navarra, fijar el
Orden del dia de las mismas, abrir y levantar las sesiones, moderarlas, pro-
poner el despacho de asuntos que no figuren en el orden del dia, autorizar
la presencia de expertos o entidades relacionadas con la actividad audiovi-
sual en las sesiones para que puedan ser escuchados por el Consejo Audiovi-
sual de Navarra, dirimir los empates en las votaciones del Pleno, en su caso,
mediante voto de calidad.

Proponer al Pleno la distribucion de los asuntos entre los miembros del Con-
sejo Audiovisual de Navarra para su ponencia.

Proponer al Pleno, para su aprobacion, el encargo de informes a expertos aje-
nos al Consejo Audiovisual de Navarra.

Reclamar de la autoridad o entidad correspondiente los antecedentes, prue-
bas y demas documentacidn necesaria para emitir informe, dictamen o ejer-
cer la potestad sancionadora.

Ordenar la publicacion, disponer la ejecucion y hacer cumplir los acuerdos
del Consejo Audiovisual de Navarra.

Proponer al Pleno la aprobacion del anteproyecto de Presupuesto, asi como
la rendicion de las cuentas anuales.

Autorizar y disponer los gastos y ordenar los pagos y movimientos de fondos
correspondientes, y ejercer las facultades atribuidas a los érganos de contra-
tacion con relacion a los convenios y contratos celebrados por el Consejo Au-
diovisual de Navarra.

Proponer al Pleno, para su consideracion y aprobacion, las propuestas de
acuerdos y convenios de colaboracién y cooperacion.

Proponer al Pleno el ingreso y participacion en organismos de requlacion del
audiovisual.
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L) Proponer al Pleno las lineas generales de actuacion en el ambito de las fun-
ciones del Consejo.

m) Ostentar la jefatura del personal al servicio del Consejo Audiovisual de Na-
varra, en los términos establecidos en la legislacion aplicable al personal al
servicio de las Administraciones Pablicas de Navarra.

n) Nombrar y destituir al Vicepresidente del Consejo Audiovisual de Navarra.
fi) Elevar al Pleno el informe anual para su aprobacion.

0) Cualquier otra funcién que le venga atribuida por la Ley Foral 18/2001, de 5
de julio, por el presente Estatuto Orgéanico, por la legislacion vigente o por
encargo del Pleno del Consejo Audiovisual de Navarra”.

La LF 18/2001 prevé, junto al Presidente, la existencia de un Vicepresidente y
del Consejero-Secretario. Aquel es designado por el Presidente (articulo 23.4), a
quien sustituye en caso de ausencia o enfermedad y ejerce las funciones que le en-
comiende el Presidente. Nuevamente estamos ante una funcion presidencial que
destaca y subraya el papel del Presidente en el CoAN en el que importa insistir,
pues a la vista de las funciones que le asigna el EOFCoAN podria ser conveniente
reforzar los instrumentos de control del Pleno del CoAN, teniendo en cuenta que el
mandato es durante un periodo dilatado y no existen ni instrumentos internos de
control ni posibilidades de revocacion.

El Consejero-Secretario es elegido por el Pleno del CoAN por el mismo procedi-
miento utilizado para la designacion del Presidente. Aparte de sus funciones como
Consejero, le corresponden las siguientes:

a) Asesorar al Presidente en la confeccién del orden del dia para las sesiones
del Consejo.

b) Levantar acta de las sesiones del Consejo.

c) Expedir las certificaciones de las actas, acuerdos, informes y dictdmenes del
Consejo, con el visto bueno del Presidente.

d) Llevar los libros de actas del Consejo, foliados y visados por el Presidente.

4.4.2. El Pleno. Funciones y adopcién de acuerdos

Siendo el CoAN un 6rgano con un ndmero reducido de componentes, la norma-
tiva reguladora no prevé otro modo de funcionamiento que este, a diferencia del
CAA, donde esta previsto el funcionamiento en Comisién o Ponencia.
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El Pleno esta formado por el Presidente, el Vicepresidente, el Consejero-Secreta-
rio y el resto de los Consejeros. Para la valida constitucion de este 6rgano es ne-
cesaria la presencia minima de la mitad mas uno de sus miembros, y es imprescin-
dible que entre ellos estén el Presidente y Consejero-Secretario o quienes
legalmente les sustituyan (articulo 17 del EOFCoAN).

Ademas de las funciones propias del CoAN, que se recogen en el articulo 26 de
la LF 18/2001 -ya citadas y que se desarrollan en paginas posteriores—, el EOFCo-
AN asigna al Pleno otras funciones organizativas y de gestion:

a) Elegir al Presidente y Secretario.
b) Aprobar el Anteproyecto de Presupuesto anual.

c) Gestionar el Registro de Titularidad de los Medios de Comunicacién Audiovi-
suales.

d) Aprobar la plantilla organica del Consejo y las bases de seleccion de personal.
e) Aprobar las modificaciones presupuestarias.
f) Autorizar la firma de convenios del CoAN.

g) Autorizar al Presidente la firma de gastos superiores a 3.000 euros y la cele-
bracién de contratos con presupuesto superior y los plurianuales.

h) Autorizar la participacién del CoAN en organismos de regulacién audiovisual
nacionales e internacionales.

Las decisiones del Pleno requieren distintas mayorias seg(n las cuestiones a las
que afecten. En general, los acuerdos se adoptan por mayoria simple (mas votos a
favor que en contra), aunque el EOFCoAN exige mayoria absoluta para los acuerdos
siguientes (articulo 21):

a) La aprobacion y modificacion del Estatuto Organico y de Funcionamiento del
Consejo.

b) Acuerdos relativos a las adjudicaciones de licencias de emision de television
o radio.

c) Sanciones muy graves.
d) Aprobacidn del informe anual.

En caso de discrepancia, los Consejeros que difieren del parecer mayoritario pue-
den formular voto particular razonado por escrito, que se incorporara al acta (arti-
culo 22 del EOFCoAN).
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Por altimo, hay que decir que el Pleno celebra sesiones ordinarias, cuya convo-
catoria corresponde al Presidente. Las sesiones ordinarias se celebran con la perio-
dicidad acordada por el Pleno. Ademas, el Pleno puede celebrar sesiones de carac-
ter extraordinario a iniciativa del Presidente o a propuesta de al menos cuatro
consejeros (articulo 19 del EOFCoAN). El contenido de las sesiones se recoge en las
actas que deben ser aprobadas por el Pleno del Consejo en la sesion siguiente (ar-
ticulo 23 del EOFCoAN).

DIRECCION WEB DEL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA

CoAN: [http://www.consejoaudiovisualdenavarra.es/].
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5.1. INTRODUCCION

El presente analisis pretende profundizar en el conocimiento del Consejo Audio-
visual de Navarra (CoAN) a partir del estudio del régimen juridico aplicable a su ac-
tividad. Dicho régimen estd determinado principalmente por lo dispuesto en la LF
18/2001°%2 y esta completado por el EOFCoAN, que fue aprobado por el Pleno del
CoAN, mediante Acuerdo del 6 de mayo de 2003°%.

La LF 18/2001 opt6 por la creacion de un ente personificado, a imagen del que
ya existia en Cataluiia en el momento de dictarse la norma, como el instrumento
institucional adecuado para ejercer las competencias que la Comunidad Foral de Na-
varra tiene atribuidas en materia de “radiodifusion sonora y televisiva”, en virtud
del articulo 55.1 de la LORAFNA.

Al margen de las consideraciones que puedan hacerse en el correspondiente mo-
mento acerca de la configuracién legal del CoAN como “6rgano independiente™®,
lo cierto es que para comprender mejor el alcance de la independencia de la insti-
tucion es necesario hacerlo a partir de la diseccidn de su régimen juridico.

Con todo, como habra ocasién de ver a lo largo de esta colaboracién, del ana-
lisis concreto del régimen de funcionamiento del CoAN podra deducirse la existen-
cia de importantes diferencias entre el modelo catalan del CAC -en su dltima ver-

302 BON n. 86, de 16 de junio de 2001.

303 BON n. 72, de 9 de junio de 2003.

204 Asi es como lo califica la LF 18/2001, en su art. 20.1. En el art. 21.1 de dicha Ley, al concre-
tar la naturalaza juridica del CoAN, el legislador ha optado por expresarse del siguiente modo: “El
Consejo Audiovisual de Navarra se configura como un ente de derecho publico, con personalidad ju-
ridica propia, independiente de las Administraciones pdblicas, con plena capacidad, y autonomia or-
ganica y funcional para el ejercicio de sus funciones”.

191



EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

sion, de la Ley de Comunicacién Audiovisual de Catalufia, 22/2005, de 29 de di-
ciembre3®- y el modelo institucional disefiado por la LF 18/2001.

El presente estudio analiza, de una parte, las funciones que la LF 18/2001 ha
encomendado al CoAN, asi como las potestades que le ha atribuido con objeto de
hacer realidad las funciones encomendadas.

Finalmente, completa este analisis una referencia relativa al régimen de control
de la actividad del CoAN, tanto de sus actuaciones de contenido juridico -esto es,
al control judicial- como al posible control de aquellas actuaciones del CoAN que
carecen de eficacia juridica y que, por lo tanto, habrd que encomendar al Parlamen-
to como 6rgano politico de representacién democratica.

5.2. FUNCIONES DEL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA

Con caracter general, el articulo 20 de la LF 18/2001 da cuenta de cuales son
las funciones que en la Ley se encomiendan al CoAN, siendo estas las de: a) garan-
tizar y promover el respeto a los valores y principios constitucionales, y, en espe-
cial, la proteccion del pluralismo, la juventud y la infancia; b) garantizar también
los derechos de los usuarios de la comunicacion social; en este sentido, velar por
la transparencia en la titularidad de los medios audiovisuales y hacer las funciones
de érgano mediador entre los intereses de la industria audiovisual y los intereses
socioculturales; y, finalmente, c) velar por el cumplimiento de la legislacion, las re-
glamentaciones y cualesquiera otras normas reguladoras de la produccion, progra-
macion y publicidad, en el sector audiovisual en Navarra®®.

Estas funciones, que la LF 18/2001 encarga al CoAN, se circunscriben logicamente
al ambito objetivo y subjetivo de aplicacion de la propia norma. El articulo 2 de la
norma foral recuerda que la Ley “se aplica a los servicios de radiodifusion sonora y te-
levisiva cuyos ambitos de cobertura, cualquiera que sea el medio de transmision em-
pleado, no sobrepasen los limites territoriales de la Comunidad Foral de Navarra, in-

5 | a regulacién vigente del CAC es el resultado de un proceso de modificaciones sucesivas que
arranca de 1996 -Ley catalana 8/1996, de 5 de julio-, fecha en la que aparecié por primera vez el
CAC, entonces todavia sin personalidad juridica diferencia. Para conocer la evolucion institucional y
funcional del CAC, vid. Tornos Mas, J., “EL Consell de l'Audiovisual de Catalunya”, en Revista catalana
de dret public, n. 34, 2007, pp. 157-186. Este nimero esta dedicado monograficamente al tema de
las Autoridades del Audiovisual.

% En idéntico sentido se expresa el art. 3 EOFCoAN.
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cluyéndose la cobertura limitada al ambito de la Comunidad Foral de Navarra realiza-
das por medios de comunicacién cuyo ambito de cobertura sea superior. También se-
ra aplicable a los servicios de radiodifusion sonora y televisiva cuya prestacion se re-
alice directamente por la Comunidad Foral de Navarra o por operadores a los que ésta
haya conferido un titulo habilitante dentro del &mbito autonémico”.

Si se tiene en cuenta que uno de los argumentos mas solventes para promover
la creacion de entes dotados de independencia en este sector, al igual que en otros,
es la necesidad de garantizar la separacién entre requlador y regulados en aquellos
sectores econémicos en los que hay presencia de operadores plblicos®*”, y dado que
la LF 18/2001 esta contemplando precisamente esa posibilidad, se puede entender
que el legislador foral optase por el modelo de Consejo Audiovisual. Con todo, la
mencion al principio de separacién no es el Gnico argumento, puesto que también
se opta por este modelo de organizacion institucional en el caso de la ordenacion
de sectores o actividades en las que estan en juego derechos fundamentales®®.

Resulta curioso, no obstante, recordar que la Comunidad Foral de Navarra no
cuenta con servicios de radiodifusion sonora y televisiva de titularidad pdblica pro-
pios. Por lo demas, el ambito de aplicacion de la Ley y, en consecuencia, de las
funciones ejercidas por el CoAN, se encuentra limitado por el principio de territo-
rialidad, como no podia ser de otra manera.

En el caso de los servicios de radiodifusion sonora y televisiva, la competencia
de la Comunidad Foral, como ya se ha sefialado, arranca de lo dispuesto en el ar-
ticulo 55.1 de la LORAFNA**, teniendo en cuenta, por otra parte, el marco del re-

307 \lid., en este sentido, TorNos MAs, J., “El Consell de l'Audiovisual de Catalunya”, 6p. cit., p. 158,
cuando trata del fenémeno de la regulacién en sectores liberalizados. También del mismo autor, y en
relacion con la necesidad de evitar una intervencién directa del Estado, vid. “La potestad normativa
de las autoridades administrativas independientes: el caso del Consell Audiovisual de Catalunya”, en
Derecho privado y Constitucion, n. 17, 2003, p. 483. También, Pareo ALFonso, L., “La potestad norma-
tiva de las Administraciones independientes”, en Administracion Instrumental. Libro Homenaje a Cla-
vero Arévalo, Tomo I, Civitas, Madrid, 1994, p. 636. Sobre el principio de separacion entre regulador
y regulados, como exigencia del principio de paridad de trato entre empresas pdblicas y privadas, vid.
SALVADOR ARMENDARIZ, M. A., Banca publica y mercado. Implicaciones juridico pdblicas de la paridad de
trato, INAP, Madrid, 2000, pp. 332 y ss.

3% Este es el caso de la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos de Caracter Personal.

3% En relacion con la interpretacion de las implicaciones que este precepto de la LORAFNA puede
tener, puede verse el comentario del mismo que dedica BRAvO Y FERNANDEZ DE ARA0Z, P., en SANTAMARIA
Pastor, J.A., (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Navarra, Mi-
nisterio para las Administraciones Piblicas, Madrid, 1992, pp. 577-592.
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parto competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas que resulta de
los articulos 149.1.21 y 149.1.27 de la CE, a la luz de la interpretacién que en su
dia hiciera el TC, entre otras, en su Sentencia 168/1993, de 28 de mayo*'.

Una vez sefialado a grandes rasgos el papel que la LF 18/2001 ha querido reser-
var al CoAN en el contexto de las competencias que Navarra posee en materia au-
diovisual, conviene distinguir las concretas funciones que se le encomiendan antes
de pasar a analizar las potestades e instrumentos juridicos con los que se le dota
para lograr satisfacer dichas funciones.

5.2.1. Funcion consultiva en el sector audiovisual de Navarra

La compleja realidad de la actividad audiovisual o de los servicios de lo audio-
visual -radio y television- ha llevado a plantear la necesidad de promover la crea-
cion de entes dotados de la especializacion técnica y sectorial imprescindible. Asi,
la tarea del poder pablico -representado en este caso por el CoAN- no contempla
solo la clasica actividad de policia o de ordenacion, sino que requiere de otro tipo
de manifestaciones, no coactivas, y si de informacién, orientacién, promocion,
etc.’.

Es en este contexto en el que hay que situar la funcidon consultiva que la Ley
otorga al CoAN. Esta labor se manifiesta, como veremos mas adelante, entre otras
formas, en la potestad de emitir informes. En el ejercicio de esta funcion, el des-
tinatario de la actividad del CoAN es, en primer lugar, la propia Administracién Fo-
ral de Navarra.

También el Parlamento sera, en su caso, destinatario de la funcién consulti-
va del CoAN, ya sea a iniciativa del Gobierno de Navarra o del propio Parlamen-
to, en el supuesto de que asi lo acuerde la Junta de Portavoces, dos grupos par-
lamentarios o la quinta parte de los parlamentarios forales (articulo 26.1. a) de
la LF 18/2001).

% En relacién con el reparto de competencias en esta materia entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, vid. Tornos Mas, J., “EL Consell de lAudiovisual de Catalunya”, 6p. cit., y las referencias
que alli se contienen en relacion con los recursos de inconstitucionalidad que aln estan pendientes
de resolver en relacion con el CAC.

31" Asi lo manifiesta Tornos MAs, J. cuando distingue el papel de la reglamentacion y el de la re-
gulacién, vid. “La potestad normativa de las autoridades...”, 6p. cit., p. 483.
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Los informes asi solicitados podran versar sobre las materias relacionadas con
la legislacion y la normativa del sistema audiovisual, asi como con su situacion y
prevision de caracter técnico, teniendo como resultado documentos orientadores de
las politicas pablicas en materia audiovisual. Abundando en esta funcién de carac-
ter consultivo, el CoAN podra también realizar estudios sobre el sistema audiovi-
sual (articulo 26.1. 7)) sin necesidad de que medie la solicitud de una instancia pa-
blica, por tanto, a resultas de su propia iniciativa. En esta ocasion, el destinatario
sera el pablico en general, incluidos, en su caso, los propios poderes pablicos que
obtendran por esta via informacion especializada del sector*™.

En el ejercicio de su funcion consultiva -al igual que en el resto de funciones-,
la LF 18/2001 prevé que el CoAN pueda buscar el auxilio del Consejo Asesor del Te-
lecomunicaciones® asi como el del Consejo Asesor de Radiotelevision Espafiola en
Navarra®'*. También se contempla que pueda acudir a otras instituciones, entidades
0 personas con notoria competencia técnica en los asuntos que vayan a ser obje-
to de consulta, para completar su asesoramiento (articulo 26.2 LF 18/2001). De he-
cho, la flexibilidad para buscar la interlocucién con otros agentes, de diversa na-
turaleza, que operan en el sector es una de las caracteristicas de esta figura a nivel
comparado.

La tarea de asesoramiento especializado en el sector de lo audiovisual ofrece
ademas otros perfiles mas concretos y vinculados a la accion ejecutiva. Es el caso
de la emision de informes preceptivos respecto de las propuestas de pliegos de con-
diciones planteadas por el Gobierno de Navarra, consultas que han de formularse
con caracter previo a la convocatoria de cada concurso de adjudicacion de conce-
siones de television y radio (articulo 26.1. c)). El ejercicio de la funcién consulti-
va del CoAN se hace también obligatorio en el caso del otorgamiento de concesio-

2 Como ha sefialado Tornos MAs, es caracteristica de la regulacién el que “no suele acudir a me-
canismos coactivos, primando el informe, el consejo, la mediacién”, ibid.

313 |a creacion de este Consejo estaba prevista en el art. 70 de la Ley 11/1998, de 24 de abril,
General de Telecomunicaciones, que ha sido modificado por la Ley 14/2000, de 29 de diciembre, de
medidas fiscales, administrativas y de orden social. Con posterioridad, el Real Decreto 1029/2002, de
4 de octubre, estableci6 su composicién y régimen de funcionamiento.

14 EL Consejo Asesor de Radiotelevision Espafiola en Navarra esta regulado en la Ley Foral 2/1985,
de 4 de abril, de creacion y regulacién de dicho Consejo, norma que con posterioridad ha sido modi-
ficada en dos ocasiones: la primera por la Ley Foral 15/1999, de 19 de abril, y la segunda por la Ley
Foral 3/2005, de 7 de marzo. EL Reglamento que completa la regulacion de este Consejo Asesor fue
aprobado por Acuerdo del Gobierno de Navarra, de 18 de febrero de 1988, y posteriormente modifi-
cado por el Decreto Foral 45/2003, de 3 de marzo.
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nes de radio y television, como en el de su renovacion. En este supuesto, ademas,
la LF 18/2001 exige que el informe emitido sea positivo -0, en su caso, devolver
la propuesta al Gobierno, en lo que es una suerte de derecho de veto-, una circuns-
tancia que obliga a reflexionar sobre la verdadera naturaleza de esta funcion, mas
préxima al ejercicio de una potestad de autorizacion que al mero papel de aseso-
ramiento técnico-especializado (articulo 26.1. d) de la LF 18/2001), y por lo tan-
to vinculada a la funcién de ordenacién sectorial. En su momento volveré con mas
detalle sobre esta cuestion.

5.2.2. Funcion ordenadora, de supervision y control

En conexion con lo arriba expuesto, otra de las importantes funciones que la LF
18/2001 encomienda al CoAN y que se deduce de lo previsto en su articulo 20, es la
que menciona su papel en la garantia de los valores y principios constitucionales —en
particular, pluralismo, juventud e infancia-, de los derechos de los usuarios de la co-
municacién social en materia de transparencia de la titularidad y, en general, en la ta-
rea de velar por el cumplimiento de la legislacion, las reglamentaciones u otras nor-
mas reguladoras de la produccion, programacion y publicidad. En este sentido, el CoAN
aparece como una administracién especializada, encargada de la supervision y control
del cumplimiento de un conjunto de normas que afectan al sector audiovisual.

Una de las principales dificultades que destacan al analizar esta funcion del Co-
AN esta vinculada con el dificil reparto de competencias, funciones y materias en-
tre el Estado y las Comunidades Auténomas en esta cuestion, y, por consiguiente,
con la complejidad del grupo normativo requlador del sector.

Esta situacion ha sido ya puesta de manifiesto por la jurisprudencia constitu-
cional, en la ya citada Sentencia del TC 168/1993, en la medida en que en la re-
gulacion de la actividad audiovisual sonora y televisiva concurren, de un lado, los
aspectos técnicos -uso del espacio radioeléctrico y otras formas de emisién- que
caen dentro de la competencia exclusiva estatal sobre la telecomunicaciones (arti-
culo 149.1.21 de la CE) y, de otro, los aspectos de la radiodifusién que conectan
con el contenido de las libertades y derechos fundamentales del articulo 20 de la
CE, en los que “prevalece la consideracion de la radio y la television como medio
de comunicacién social™'®, un aspecto cuya regulacién se enmarca en el contexto
de las previsiones del articulo 149.1.27 de la CE.

75 Vid. F.J. 4° de la STC 169/1993, de 28 de mayo.

196



5. Régimen juridico de la actividad del CoAN

Pues bien, es en este segundo aspecto en el que van a tener un espacio propio
las competencias de la Comunidad Foral. La CE ha previsto que las Comunidades Au-
tonomas puedan incorporar entre sus competencias facultades relativas al “desarro-
llo y ejecucién”, ademas de la regulacién autonémica de desarrollo de las “normas
basicas” del régimen de radio y television, y, en general, de los medios de comu-
nicacion social (articulo 149.1.27 CE). En este contexto hay que interpretar el ar-
ticulo 55.1 de la LORAFNA®™®.

Con todo, el grupo normativo aplicable a la actividad que desarrollan radios y
televisiones con ambito de actuacion limitado al territorio de la Comunidad Foral
de Navarra, y cuyo cumplimiento se encomienda al CoAN, se configura como una
realidad compleja. La propia LF 18/2001 concreta algunos de los elementos impor-
tantes de ese régimen juridico, como es el caso de la promociéon, difusién y pro-
ducciéon de determinados programas de radio y television (articulo 4 y ss.), de la
publicidad, la televenta y el patrocinio en television (articulo 7 y ss.), de la pro-
teccion de los menores (articulo 15y ss.), y de los derechos de los espectadores a
la informacién (articulo 17 y ss.).

En este contexto, la LF 18/2001 cita expresamente (articulo 11.9) el marco ju-
ridico establecido por la Ley 25/1994, de 12 de julio®”, por la que se incorpora al
ordenamiento juridico espafol la Directiva 89/552/CEE, sobre coordinacién de las
disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros re-
lativas al ejercicio de actividades de radiodifusion televisiva®', esto es, la que se
viene conociendo como Directiva de Television Sin Fronteras. EL 11 de noviembre
de 2007, el Parlamento y la Comision aprobaron una nueva Directiva, la
2007/65/CE, que viene a modificar aquella y que, por tanto, constituye el marco
juridico comunitario de referencia a la espera de que el Gobierno espafiol proceda
a su oportuna transposicion, antes de diciembre de 2009.

Por su parte, el articulo 3 de la LF 18/2001 enumera los principios que habran
de respetar los servicios de radio y televisién en sus emisiones y programacion, de-

16 Como bien sefiala FERNANDEZ FARRERES, G., en “El paisaje televisivo en Espafia. Caracteristicas e in-
suficiencias del ordenamiento de la television”, Aranzadi, Elcano (Navarra), 1997, p. 42, nota 26.

317 Modificada posteriormente por la Ley 22/1999, de 7 de junio, a resultas, de nuevo, de adap-
tar la normativa espafiola a las Gltimas modificaciones comunitarias.

318 En relacién con la Directiva de Television Sin Fronteras y su posterior transposicion por la le-
gislacién espafiola, vid., por todos, SouviRon MoReniLLA, J. M., Derecho pdblico de los medios audiovi-
suales: radiodifusion y televisién, Comares, Granada, 1999, pp. 499 y ss.
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terminando asi el marco interpretativo en el que habra de situarse la tarea o fun-
cién ordenadora, y de supervision y control, que la Ley encomienda al CoAN. En es-
te contexto, la LF 18/2001 menciona expresamente la dignidad de la persona, sus
derechos y el libre desarrollo de su personalidad (articulo 10 CE), debiendo garan-
tizar la libertad ideoldgica, cultural, social, religiosa y de culto®”® en sus emisiones,
al tiempo que deben garantizar el derecho a expresar, difundir y comunicar o reci-
bir libremente los pensamientos, ideas y opiniones, sin mas limitaciones que las
que establezcan las leyes organicas que requlen tales derechos y libertades funda-
mentales, en alusion a las previsiones del articulo 20.1.a) de la CE. La LF 18/2001
no s6lo menciona expresamente estos derechos fundamentales, por otra parte di-
rectamente vinculados a la actividad de los medios de comunicacién audiovisual,
también cita el respeto al honor, la intimidad, la propia imagen, la fama y la vida
privada de las personas, en alusion al articulo 18.1 de la CE, asi como, en general,
los derechos y libertades que reconoce y garantiza el texto constitucional.

Resulta, con todo, curioso el cambio de perspectiva que plantea la LF 18/2001
al mencionar los derechos fundamentales -en su origen histérico, formulados como
derechos de los ciudadanos frente a los poderes plblicos- al proponerlos ahora co-
mo principios que han de informar el comportamiento de un determinado tipo de
agentes sociales -los medios audiovisuales de comunicacién-, al tiempo que se re-
fuerza el papel o funcién de los poderes plblicos, en este caso el CoAN, como ga-
rantes de dichos derechos. Este cambio de perspectiva no deja de ser una muestra
del cambio que va del modelo de Estado liberal al del Estado social de derecho, y
de la modificacion de la posicion relativa en la que se encuentran, de un lado, los
poderes plblicos y de otro los ciudadanos. Los poderes piblicos han pasado de ser
meros garantes formales de los derechos y libertades, a convertirse en responsables
de que dichos derechos sean reales y efectivos®.

Junto con estos principios orientadores y limitadores, de clara inspiracion cons-
titucional, de las emisiones realizadas por las entidades y concesionarios que pres-
tan servicios de television y radio en Navarra, el articulo 3 de la LF 18/2001 cita
otros como son: el respeto al pluralismo politico, religioso, social, ideolégico y lin-

9 Se recoge asi, en el art. 3 a) de la LF 18/2001, el derecho fundamental a la libertad de pen-
samiento, en una version que podriamos calificar como actualizada del art. 16.1 CE, ya que ahora se
menciona también la libertad social y cultural.

320 ScumipT-AssMANN, E., La teoria general del Derecho administrativo como sistema, INAP/Marcial
Pons, Madrid, 2003, pp. 23-26.
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gliistico (articulo 3 d))**'; la proteccion de la juventud y la infancia (articulo 3
£))**; la objetividad, veracidad e imparcialidad de las informaciones, asi como la
separacion entre informaciones y opiniones, la identificacion de quienes sustenten
estas Gltimas y su libre expresion (articulo 3.e))**; y el respeto al principio de
igualdad ante la Ley sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por razén de
nacimiento, raza, sexo, religion, opinion o cualquiera otra condicién o circunstan-
cia personal o social (articulo 3.h))***. Como puede apreciarse, también en estos
supuestos la razon de ser de estos preceptos guarda estrecha conexion con los man-
datos constitucionales.

Otra cuestion son los principios mencionados en las letras ¢) y d) del articulo 3 de
la LF 18/2001, en los que el legislador foral cita, de un lado, el respeto a la identidad,
instituciones y simbolos de la Comunidad Foral de Navarra, presentando y representa-
do en todo momento el territorio de la Comunidad Foral como una realidad propia y di-
ferenciada tanto en sus aspecto graficos como en sus descripciones, de conformidad
con el ordenamiento juridico™® y, de otro, la promocion de los intereses de la Comuni-
dad Foral, impulsando para ello la participacion de sus grupos sociales, con objeto de
fomentar, promover y defender la cultura y la convivencia en este ambito.

EL primero de los principios recogidos (en la letra ¢)), vinculados a la identidad
y representacion de Navarra, no se explica si no es en conexién con la existencia
de viejos conflictos®* -y también nuevos’”’- en relacion con este asunto. Tema dis-

21 Consecuencia y concrecién para este ambito del valor del pluralismo politico que reconoce el
art. 1 CE, y que se inspira también lo dispuesto en el art. 20.3 en relacién con los medios de comu-
nicacion social dependientes de los poderes piblicos, y que menciona expresamente el pluralismo de
la sociedad y el respeto a las diversas lenguas.

322 \lid., en este sentido, el art. 20.4 de la CE, y, en relacion con éL, el art. 39 de la CE.

325 En este caso, la LF 18/2001 alude expresamente a los limites que establece el art. 20.4 de la CE.

24 Por tanto, con referencia implicita al art. 14 de la CE.

25 En este sentido, hay que interpretar la Resolucion del Parlamento de Navarra, de 13 de marzo
de 2008, aprobada por unanimidad del los grupos politicos con representacion en el Parlamento, por
la que se insta al Gobierno de Navarra a gestionar la posibilidad de firmar convenios con las Comuni-
dades Auténomas colindantes, en relacion con los canales regionales de TDT, “siempre que se respe-
te al identidad institucional de Navarra”.

26 De hecho, la STC 95/1985, de 29 de julio, recaida en un conflicto positivo de competencia con
el Pais Vasco, abord6 precisamente la utilizacién por parte de la Comunidad vecina del escudo de ar-
mas de Navarra en uno de los cuarterones, en su correspondiente escudo, siendo declarada tal medi-
da como inconstitucional.

327 Ciertamente, la preocupacién por el uso de los simbolos esta detras de la aprobacion de la Ley
Foral 24/2003, de 4 de abril, de simbolos de Navarra.
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tinto sera la oportunidad de encomendar al CoAN la tarea de garantizar el cumpli-
miento de este principio de la programacion a través de medidas de caracter eje-
cutivo —por ejemplo, via imposicion de sanciones®?*-, pues de facto esta regulacion
podria suponer una limitacién en el ejercicio de la libertad de pensamiento mas
alla de lo dispuesto por las Leyes, limite que no es ni debe ser otro que la CE y el
Coédigo Penal.

Diferente es la valoracion del apartado d) del articulo 3, ya que en este caso no
se trata tanto de un limite negativo a los contenidos de las emisiones, cuanto de
una medida de promocién y fomento, de menor incidencia por tanto en el ejercicio
de un derecho constitucional fundamental como es el derecho a expresar y difun-
dir libremente los pensamientos, ideas y opiniones, en este caso a través de los me-
dios de comunicacién audiovisual sonora y televisiva.

A los anteriores principios, con sus correspondientes desarrollos legales, cuyo
cumplimiento la LF 18/2001 encomienda al CoAN, se viene a unir la funcion de con-
trol de la transparencia de la titularidad de los medios de comunicacién audiovi-
sual prevista en los arts. 20.2 y 28 de la norma foral, mediante la llevanza y el man-
tenimiento del correspondiente Registro, competencia a cuyos aspectos
procedimentales me referiré mas adelante.

5.2.3. Funcion mediadora y arbitral

Otra de las funciones que la LF 18/2001 ha encomendado al CoAN es la funcion
arbitral a la que hace referencia la norma en su articulo 20.2, cuando menciona que
el CoAN “hara las funciones de 6rgano mediador entre los intereses de la industria
audiovisual y los intereses socioculturales”.

En concreto, la LF 18/2001 expresamente prevé la actuacion del CoAN “median-
te convenio previo”, y en el ejercicio de su funcién arbitral, “para hacer efectivo
el derecho de rectificacion y evitar la contraprogramacion”, actividad que llevara a
cabo en los términos previstos por el EOFCoAN (articulo 26.1k))**. El Estatuto, por

326 Téngase en cuenta que, en virtud del art. 19. 2 b), el incumplimiento de lo dispuesto en el
art. 3.c) puede ser calificado como infraccion grave, y el incumplimiento, establecido en resolucién
firme de dos o mas veces en un afio de dichos principios de la programacion, incluso puede llegar a
ser muy grave (art. 19.4.g)). Sobre las infracciones recogidas en esta Ley Foral me remito a lo que se
dice mas adelante.

29 \fid. art. 26.1.k) de la Ley Foral 18/2001.
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su parte y como habra ocasion de comentar después, ha completado esta prevision
y regulado esta funcion mediante el establecimiento del correspondiente procedi-
miento de arbitraje y mediacién, con expresa referencia a la Ley 36/1988, de 5 de
diciembre, de Arbitraje, como marco juridico en el que se desarrollarad esta activi-
dad. Es razonable pensar que el marco juridico del arbitraje se ajustara a la norma
vigente en cada momento y que, en la actualidad, estd contenida en la Ley
60/2003, de 23 de diciembre, de Arbitraje.

Esta funciéon arbitral encaja sistematicamente con el modelo de una entidad
que, como el CoAN, busca actuar desde una posicion neutral e independiente, no
solo frente al poder ejecutivo -en este caso del Gobierno de Navarra- sino, ade-
mas, frente a los grupos de interés que operan en la actividad audiovisual. Esto es,
medios de comunicacién audiovisual, productores de servicios, consumidores de di-
chos servicios y productos, y otros interesados en la actividad audiovisual.

5.2.4. Funcion de interlocutor autorizado en el sector audiovisual

Junto con la funcién arbitral de caracter formalizado anteriormente sefalada, y
en virtud de la posicion del CoAN ante los operadores e interesados en la actividad
audiovisual, la LF 18/2001 también contempla el ejercicio del CoAN de una funcion
de interlocutor autorizado en el sector audiovisual. Esta funcién se vincula, al igual
que en el caso de la funcién arbitral, en la presuncidn y reconocimiento de una
cierta auctoritas del CoAN.

Esta auctoritas tendria, de nuevo, su fundamento en la neutralidad y posicion
independiente del Consejo, asi como en la especializacién técnica de su labor. La
consolidacion de una posicion asi requerira, sin duda, en primer lugar, la experien-
cia desarrollada a lo largo de un cierto periodo de tiempo y, en segundo término,
el acierto en sus decisiones, ademas de un ejercicio transparente de su actividad,
requisito sine qua non de la pretendida y buscada neutralidad**.

La LF 18/2001 reconoce implicitamente esta funcioén de interlocucién en varios
momentos.

Asi, cuando el articulo 26.1.h) encomienda al CoAN la presentacion anual de un
informe de actividad ante el Parlamento, menciona expresamente su papel de es-

330 La pagina web institucional es, en la actualidad, la primera herramienta de transparencia. So-
bre el particular, me remito a la pagina en Internet del CoAN: [http://www.consejoaudiovisual
denavarra.es/index.htm].
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pectador de primera fila sobre el “desarrollo, los problemas y dificultades del sis-
tema audiovisual, con especial atencién a sus contenidos y, de entre ellos, a los te-
mas que afectan al pluralismo, la educacion, infancia y juventud y dignidad de las
personas”.

Como puede apreciarse, el papel que la LF 18/2001 otorga al Informe Anual no
es solo el de dar cuenta de la actividad de la institucion, sino el de aportar infor-
macion, hacer balance de situacion de como se encuentra el sector. No es una ta-
rea de valoracién estrictamente juridica -ya que de ser asi, llevaria al CoAN a ac-
tuar por otras vias, como por ejemplo, via sancionadora, actuacion que entraria en
el capitulo de dacion de cuentas de la actividad realizada-, sino una tarea valora-
tiva, en virtud, de su posicién de espectador neutral y cualificado en el sector.

Otra manifestacion de este papel de interlocucion con el sector es el que lleva
a cabo el CoAN a través de su servicio de tramitacion de reclamaciones y quejas.
En concreto, el articulo 30 del EOFCoAN ha desarrollado la prevision contenida en
el articulo 26.1.t) de la LF 18/2001, que contempla la posibilidad de que el CoAN
recoja “las demandas y quejas de las asociaciones ciudadanas y de telespectadores
y usuarios, y mantener una constante y fluida relacion con estos sectores”.

El Estatuto ha previsto que cualquier persona -esto es, con caracter individual-,
asi como las asociaciones ciudadanas y de telespectadores y usuarios —por tanto,
también con caracter colectivo®'-, puedan dirigir al CoAN “quejas y demandas”.

Entiendo, segin establece el Estatuto, que cabe la posibilidad de que cualquier
persona se dirija al CoAN para presentar una queja o demanda. El Estatuto habria
hecho asi una interpretacion aclaratoria de la regulacion establecida por la
LF 18/2001, la cual no deja claro si la presentacién de las quejas podra ser sélo fa-
cultad de las asociaciones, ya sea de ciudadanos, ya sea de telespectadores y usua-
rios o si, por el contrario, lo que se esta distinguiendo en la LF 18/2001 es entre
asociaciones ciudadanas -del tipo que sea-, y telespectadores y usuarios indivi-
dualmente considerados. Otra redaccion del precepto legal hubiese sido, sin duda,
deseable.

Al margen de esta oportuna aclaracién de la LF 18/2001 hecha por el EOFCoAN,
formulada por otro lado en sentido extensivo -al habilitar esta posibilidad a cual-
quier persona-, el articulo 30.2 de la norma reglamentaria estatutaria afiade algu-

31 Vid. art. 30.1 del EOFCoAN.
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nos requisitos formales —asi por ejemplo, que la presentacién de la queja o deman-
da se realice “por escrito dirigido al Consejo Audiovisual de Navarra”- junto con
otros de caracter material —-indicando cudl debe ser el contenido de dicho escri-
to*?-. El articulo 30.3 remite a la Ley 30/1992, del Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Plblicas y del Procedimiento Administrativo Comdn (LRIPAC), con ob-
jeto de completar el régimen juridico de estas “quejas y demandas”.

Pero ;qué son estas quejas y demandas? ;Cual es su naturaleza juridica? ;Son
acaso manifestacion del derecho constitucional de peticiéon? ;Son denuncias, en
su caso, susceptibles de instar la apertura de procedimientos sancionadores por
parte del CoAN? ;0 son, tal vez, verdaderas solicitudes dirigidas al CoAN que po-
nen en marcha la apertura de procedimientos administrativos a instancia de par-
te y que hacen nacer la obligacion de resolver del CoAN? La lectura del articulo
30 del EOFCoAN suscita muchas mas dudas que certezas. Me inclino a pensar que
estamos en presencia de denuncias de comportamientos contrarios a lo previsto en
la LF 18/2001 que pueden llevar a la iniciacion de oficio de procedimientos san-
cionadores.

Sin embargo, lo cierto es que ni la Ley ni el Estatuto que la completan hacen
mencion alguna al contenido de esas quejas y demandas. La cuestion es qué pasa
si su contenido no se corresponde con la denuncia de una actividad ilicita, ;qué
obligaciones contrae el CoAN frente al quejoso o demandante? Quiza aqui nos en-
contramos mas proximos a una manifestacion del derecho fundamental de peti-
cién**. Tampoco es clara la distincion entre queja y demanda, ni de su distincion
se derivan en la LF 18/2001 ni en el EOFCoAN consecuencia juridica alguna.

En todo caso, el papel del CoAN como receptor de quejas y demandas mani-
fiesta, como se ha comentado, su funcién de interlocutor autorizado en el sec-
tor audiovisual. Una conclusion que refuerza la lectura del articulo 26.1.q) de la

332 En concreto: identificacion de quién presenta el escrito, medio y lugar, a efectos de notifica-
ciones; hechos, razones y peticion en que se concrete, con toda claridad, la solicitud, lugar y fecha;
y firma del solicitante. Es razonable pensar que, si en un futuro tienen lugar modificaciones del EOF-
CoAN, podria incluirse la posibilidad de que las quejas y demandas puedan presentarse por via elec-
trénica; de hecho, con caracter general esta opcion estd ya contemplada en la Ley Foral 11/2007, de
4 de abril, para la Implantacion de la Administracion Electronica en la Administracion de la Comuni-
dad Foral de Navarra.

333 Sobre el derecho fundamental de peticion y su desarrollo legislativo, puede verse in extenso,
GonzALez NavARro, F. y ALENZA Garcia, J.F., Derecho de peticion. Comentarios a la Ley Orgdnica 4/2001,
de 12 de diciembre, Civitas, Madrid, 2002.
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LF 18/2001, que encomienda al CoAN no sélo la tarea de asesorar e informar a los
operadores para facilitar el cumplimiento de la legislacion vigente, sino, ademas,
“poner en su conocimiento las quejas formuladas por los usuarios”.

La posibilidad de ejercer la accion de cese y rectificacion a los operadores de la
actividad audiovisual regulada en la Ley General de Publicidad que prevé el articu-
lo 26.4 de la LF 18/2001, supone, a mi juicio, otra manifestacion de ese papel de
interlocucion entre la sociedad y el sector’®. Esta posibilidad viene a completar el
ciclo de una funcién que arranca de una tarea de interlocucién -y mediacion, por
qué no- que ha de llevarle al CoAN, previamente, a “solicitar de los anunciantes y
empresas audiovisuales, por iniciativa propia o a instancia de los interesados, el
cese o la rectificacion de la publicidad ilicita o que induzca a confusién o engafno”
(articulo 26.1.r)).

La funcion de interlocutor privilegiado del CoAN entre los diversos intereses en
juego en el sector audiovisual -plblicos y privados, e incluso entre privados- se
deja sentir también en otros aspectos de la actividad del CoAN, como es por ejem-
plo la realizacion de estudios (articulo 26.1.7))***, o su papel de impulsor de cier-
tas actividades o servicios, como puede ser la que se menciona en el art, 26.1.0)
de promover la adopcién de normas de autorregulacion en el sector.

34 Al igual que en el caso de la referencia a la Ley de Arbitraje, también en el caso de la Ley Ge-
neral de Publicidad es necesario apuntar la necesaria adaptacion al derecho vigente. La Ley Foral
18/2001, al igual que el EOFCoAN, mencionan expresamente la Ley 34/1988, de 11 de noviembre. Con
posterioridad a la fecha de aprobacion de la Ley Foral aqui comentada, el legislador estatal modifico
la Ley General de Publicidad. En concreto, mediante la Ley 39/2002, de 28 de octubre, de transposi-
cién al ordenamiento juridico espafiol de diversas Directivas comunitarias en materia de proteccion
de los intereses de los consumidores y usuarios, que precisamente modificé su art. 29, con expresa
mencion a los sujetos que podran interponer la accion de cesacion.

335 Los informes anuales hechos piblicos hasta la fecha por el propio CoAN no permiten hacernos
una idea de qué tipo de estudios se incluyen en este apartado. Asi, por ejemplo en el Informe Anual
correspondiente a 2007, en p. 21, se da cuenta del estudio realizado por los servicios juridicos del
propio CoAN en relacion con los espacios informativos ofrecidos por cada operador con objeto de co-
nocer el grado de cumplimiento de las disposiciones legales vigentes en materia de inserciones pu-
blicitarias durante la emision de programas informativos. En un caso como este, como se aprecia, la
labor de estudio supone un auxilio en este caso al ejercicio de otras funciones, como de control. En
el mismo informe, y en p. 31, se da cuenta de la realizacion de otro tipo de estudio bajo el titulo La
generacion interactiva frente a un nuevo escenario de comunicacion. Este tipo de analisis responde, a
mi juicio, principalmente a la funcién de interlocucién mencionada en texto.
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5.3. COMPETENCIAS Y POTESTADES

Tras apuntar las funciones que la LF 18/2001 encomienda al CoAN, pasaré a
analizar las potestades y competencias que dicha norma otorga al Consejo con ob-
jeto de hacer posible el cumplimiento de las mencionadas funciones. El punto de
vista de este analisis arranca de la afirmacion de que la actividad que desempeiia
el CoAN, en el gjercicio de sus funciones, debe necesariamente insertarse en el mar-
co general que requla y ordena la actividad administrativa, su régimen y limites ju-
ridicos. El objetivo de este apartado consiste precisamente en extraer las conse-
cuencias logicas de la anterior afirmacion.

Ciertamente, conviene comenzar recordando que las decisiones ejecutivas del
CoAN estan sometidas al régimen de control contencioso-administrativo, como se
vera con mas detalle en el apartado siguiente. Este control judicial da respuesta,
en definitiva, al principio de tutela judicial efectiva y al sometimiento pleno de los
poderes plblicos al derecho, del que el CoAN, entidad de Derecho plblico, no esta
exento, como no podia ser de otra manera.

5.3.1. Potestad normativa y estatutaria

5.3.1.1. Potestad estatutaria

La configuracion de “6rgano independiente”*® con la que el Legislador foral ha
querido dotar al CoAN hace razonable y necesaria®’ la atribucién al Consejo de la
potestad para dotarse de sus propias normas de funcionamiento interno, tal y co-
mo recoge el articulo 26.1. p) de la LF 18/2001°°.

Completa esta atribucion de potestad estatutaria y de organizacién interna la
prevision del articulo 51.1 del EOFCoAN, que encomienda al Pleno la tarea de apro-
bar la plantilla organica de la entidad, debiendo incluirse en ella la correspondien-
te relacion, debidamente clasificados, de los puestos de trabajo que considere ade-
cuados para su normal funcionamiento, con indicacion de su caracter eventual o

36 \id. art. 20.1 de la LF 18/2001.

7 Comparto, en este punto, la justificacion de Tornos MaAs, J., “La potestad normativa de las au-
toridades...”, 6p. cit., p. 495.

338 Segln el cual, el CoAN podra “aprobar y, si procede, modificar el Estatuto Organico y de Fun-
cionamiento del Consejo”. Como ya se ha mencionado, el 6 de mayo de 2003, el Pleno del Consejo
aprobd dicho Estatuto que fue publicado en el BON n. 72, de 9 de junio de 2003.
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funcionarial. En el caso de los funcionarios habra de sefialarse el nivel al que se
adscriben y, en su caso, los requisitos especificos que deben acreditarse para po-
der acceder a los mismos. Habra de indicarse también el caso de aquellos puestos
de trabajo que se provean por libre designacion, asi como la oportuna mencién de
aquellos puestos de trabajo que tengan asignadas retribuciones complementarias.
En los articulo 9.2. m) y 52.1 del EOFCoAN se atribuye la jefatura del personal al
servicio del CoAN a su Presidente.

Obsérvese que la LF 18/2001, en su articulo 26.1 que enumera las competen-
cias del CoAN, no menciona en ninguno de sus apartados la determinacion de la
plantilla organica, competencia que el propio Consejo se ha dado a si mismo en vir-
tud del EOFCoAN. Por otro lado, hay que tener en cuenta que la disposicion final
primera de la LF 18/2001 atribuye al Gobierno de Navarra la potestad reglamenta-
ria de desarrollo y complemento de esta Ley. Asi pues, la decision respecto de cuan-
tos puestos de trabajo son necesarios para dotar de contenido al trabajo del Con-
sejo y sobre la naturaleza de dichos puestos -funcionario, en régimen laboral,
eventual o de libre designacion-, ;es una decisién sélo y exclusivamente del Con-
sejo, sin mas limite que su dotacién presupuestaria? De la lectura de sus normas
reguladoras eso es exactamente lo que parece deducirse. No obstante, la interpre-
tacion sistematica de este marco juridico si permitira sefalar limites juridicos pa-
ra la determinacion de las categorias de los puestos de trabajo. Sin embargo, no
los hay, al menos a priori, en cuanto al nimero de los mismos.

Dicho marco juridico no es otro que el derecho basico de la funcién piblica, enca-
bezado por la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas de Reforma para la Funcion
Pablica; el Estatuto Basico del Empleado Piblico (aprobado por la Ley 7/2007, de 12
de abril), a nivel basico estatal y el Decreto Foral Legislativo de 251/1993, de 30 de
agosto, que aprueba el Texto Refundido del Personal al servicio de las Administracio-
nes Plblicas de Navarra, en el ambito y con las particularidades del régimen foral. De
dicho marco normativo destaca —por su caracter estructural- el articulo 15 de la Ley
30/1984, interpretado a la luz de lo dispuesto por la importantisima STC 99/1987, de
11 de junio (FJ 3), precepto que sin duda condiciona la estructura de la plantilla or-
ganica del CoAN, mas alla de su condicion de administracién independiente.

5.3.1.2. ;Potestad normativa externa?

Un segundo aspecto destacable en relacion con la capacidad del CoAN de dictar
normas reglamentarias es la ausencia, a diferencia del modelo del CAC, de potestad
normativa externa. Como certeramente ha sefialado Tornos MAs, en relacion con el
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caso del CAC, la potestad de dictar reglamentos que vinculen a terceros por parte
de AAI* requiere de una habilitacion legal expresa, ademas de estar “fundada en
la necesidad de hacer posible la funcionalidad” de dicha autoridad administrativa
independiente’®.

Lo cierto es que el legislador foral de lo audiovisual ha preferido no atribuir al
CoAN la potestad de dirigir a los operadores del sector instrucciones con capacidad
de vincular sus comportamientos, y ha optado por impulsar otros mecanismos de
persuasion —como son por ejemplo, las recomendaciones-. La interpretacion de es-
ta opcion de la LF 18/2001 escapa de la perspectiva del analisis estrictamente ju-
ridico de esta reflexion. Sin embargo resulta particularmente significativo sefialar
esta cuestion por lo que tiene de distanciamiento con el modelo existente en Es-
paia al tiempo de dictarse la Ley y que no es otro que el del CAC.

5.3.2. Potestad sancionadora, que incluye la de control e inspeccion

Sin duda, la potestad mas intensa atribuida por la LF 18/2001 al CoAN es la de
imponer sanciones en caso de incumplimiento de las “leyes requladoras de la co-
municacion audiovisual y de la publicidad...” (articulo 26.1.5)).

Como es razonable, junto con la potestad sancionadora, la LF 18/2001 también
atribuye al CoAN las funciones de “control e inspeccion” (articulo 26.1.b)), com-
plemento necesario e imprescindible para una ejecucion eficaz de la funcion de or-
denacion y supervision de la actividad audiovisual en Navarra, cuya ultima ratio
descansa logicamente en el establecimiento del régimen de infraccion y sancion
que aqui se analizara.

5.3.2.1. Ambito subjetivo del ejercicio de la potestad sancionadora

En virtud de lo establecido por el articulo 18.2 de la LF 18/2001, la actividad
sancionadora, asi como de control e inspeccion, que llevara a cabo el CoAN recae

39 Sobre la potestad normativa de las Administraciones independientes, en general, vid. MaGIDE
HERrrero, M., Limites constitucionales de las administraciones independientes, Instituto Nacional de Ad-
ministracion Pablica, Madrid, 2000, pp. 426 y ss. También SALvADOR MARTINEZ, M., Autoridades indepen-
dientes: un andlisis comparado de los Estados Unidos, el Reino Unido, Alemania, Francia y Esparia,
Ariel, Barcelona, 2002, pp. 282-283.

340 \id. “La potestad normativa de las autoridades...”, 6p. cit., p. 488. SANTAMARIA PAsTOR habla de
atribuciones de caracter singular y para materias concretas, en Principios de Derecho Administrativo
general, vol. I, Iustel, Madrid, 2004, p. 352.
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sobre los operadores que prestan servicios de radiodifusién sonora y televisiva,
cualquiera que sea el medio de transmision empleado, siempre que no sobrepasen
los limites territoriales de la Comunidad Foral de Navarra, incluidas las emisiones
limitadas al ambito de la Comunidad Foral que realizan los medios de comunicacién
cuyo ambito de cobertura sea superior.

Quedaran incluidos también, segin se deduce del articulo 2.1 in fine de esta
norma, los servicios de radiodifusion sonora y televisiva cuya prestacion se realice
directamente por la Comunidad Foral de Navarra*!, o por operadores a los que és-
ta haya conferido un titulo habilitante dentro del ambito autonémico. En unos ca-
sos y en otros, es el principio de territorialidad el que determina el ambito subje-
tivo de aplicacion de las competencias.

Estos, y no otros, son los sujetos sometidos al control, supervision y sancién que,
en su momento, ejercera el CoAN. Se deduce, por tanto, que estamos en presencia de
un ambito subjetivo limitado, que no alcanza a las emisiones realizadas ni por opera-
dores de ambito nacional —excepto las desconexiones autondmicas que puedan hacer
en Navarra- ni a otros operadores que emiten desde otras Comunidades Auténomas
pero cuyas emisiones son captadas en el territorio de la Comunidad Foral de Navarra,
a no ser que se trate de desconexiones o emisiones limitadas sdlo al ambito foral.

Este supuesto se da en el caso de las cadenas pulblicas de television de la Co-
munidad Auténoma Vasca, por ejemplo. Se da asi la paradoja de que, por el modo
en que la LF 18/2001 ha definido su ambito subjetivo de aplicacion, el CoAN care-
ce de instrumentos juridicos para supervisar y controlar el contenido de emisiones
que tienen lugar en el territorio de Navarra. Se trata de una situacién que genera
mas de un conflicto, en particular desde la perspectiva del articulo 3.c) de la LF
18/2001%2, Esto es, la que determina la funcidn del CoAN como defensor de la ima-
gen institucional de la Comunidad Foral de Navarra.

5.3.2.2. Potestad de control e inspeccidn

Como ya se ha sefalado antes, el articulo 26.1.b) de la LF 18/2001 establece
que el CoAN “ejercera el control y la inspeccion para garantizar en cumplimiento

*#1 Situacion que no se da en la actualidad.

2 A nadie se le oculta que, en el caso de las cadenas de television plblica vasca, la representa-
cion de Navarra que en ellas se proyecta no representa, en la actualidad, el territorio de la Comuni-
dad Foral de Navarra “como una realidad propia y diferenciada, tanto en sus aspectos graficos como
en sus descripciones, de conformidad con el ordenamiento juridico”.
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de lo previsto en esta Ley Foral”. Dentro de la estructura organica del CoAN, la com-
petencia para el impulso y direccion de la actividad de control e inspeccion le co-
rrespondera al Presidente del CoAN**,

Correlativamente con la atribucion de esta potestad, la norma foral crea debe-
res que recaen sobre los operadores del sector de lo audiovisual. Asi, el articulo
18.12 de la LF 18/2001, al concretar las competencias de control y sancién, esta-
blece que el CoAN podra requerir a los operadores plblicos y privados los datos que
estime necesarios para el ejercicio de sus funciones, atribucién que implica el es-
tablecimiento de un deber genérico de colaboracién de los operadores audiovisua-
les. Confirma esta aseveracion el hecho de que el articulo 19.3.d) de la misma LF
18/2001, al enumerar los comportamientos que van a ser calificables como muy
graves, menciona “la negativa, resistencia u obstruccion que impida, dificulte o re-
trase el ejercicio de las facultades de inspeccion del Consejo Audiovisual”.

Este deber de colaboracion se completa con un deber de archivo y registro de
todos los programas emitidos, incluidas la publicidad y la televenta emitidos, ar-
chivo que debera mantenerse durante tres meses a contar desde el momento en que
tuvo lugar la emision®#. Junto con este deber genérico de colaboracion, en el ar-
ticulo 17.5, segundo parrafo, la LF 18/2001 obliga también a los operadores de lo
audiovisual a remitir al CoAN la informacién relativa a su programacién que el ar-
ticulo 17, de acuerdo con las previsiones de la Ley General para la Defensa de los
Consumidores y Usuarios, les exige hagan pulblica con antelacién suficiente (arti-
culo 17.1). Esta obligacion de remitir la informacion al CoAN tiene también su fun-
damento en la potestad de control e inspeccion del Consejo.

Hay que tener en cuenta que, a pesar de que las potestades atribuidas de con-
trol e inspeccion resultan un complemento indispensable de la potestad sanciona-
dora, el ejercicio de dichas potestades no siempre terminara con la apertura de un
procedimiento sancionador. De tal modo que, la tarea de controlar e inspeccionar
tiene autonomia y sentido propio, actuando como una primera barrera que facilita
el cumplimiento voluntario de las normas por parte de sus destinatarios.

En este contexto hay que situar por ejemplo previsiones como las que se con-
tienen en el articulo 27.c) del EOFCoAN, que contempla la posibilidad de que el Co-
AN pueda “solicitar a los anunciantes y empresas audiovisuales, ya sea por inicia-

5 Vid. el art. 9.2.a) del EOFCoAN.
4 En este sentido, vid. art. 27.a) del EOFCoAN.
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tiva propia o a instancia de los interesados, el cese o rectificacion de la publicidad
ilicita o que induzca a confusién o engafio”. En este caso, la posicion del CoAN no
implica ejercicio de potestad punitiva alguna, y se sitla en un momento previo al
inicio de su potestad sancionadora. Su eficacia sera el resultado, de una parte, su
capacidad de persuasion, su auctoritas, y, de otra, de la contundencia con la que,
en caso de falta de respuesta, haga uso de su potestas, es decir de su potestad pa-
ra imponer sanciones.

5.3.2.3. Potestad de sancidn

Como ya se ha comentado, la mas intensa de las potestades atribuidas al CoAN
es sin lugar a dudas la de imposicion de sanciones que la LF 18/2001 le ha otor-
gado en su articulo 26.1.5). No sélo es la potestad mas intensa, sino también la
que mas problemas plantea desde la perspectiva de su adecuacién juridica**. No se
trata tanto de si una autoridad independiente como la que pretende dibujar la LF
18/2001 con funcién sancionadora tiene o no cabida en nuestro ordenamiento ju-
ridico —cabida en la que habria un cierto consenso-, sino del alcance de dicha po-
testad, en particular cuando se trata de controlar el contenido de las emisiones y
estan en juego el derecho fundamental a la libertad ideoldgica y de pensamiento,
asi como el derecho a la libertad de expresion.

5.3.2.3.1. Elenco de las infracciones

Para poder valorar el alcance de la potestad sancionadora del CoAN es necesa-
rio descender al analisis concreto la tipificacion de los comportamientos cuya san-
cién se prevé. Esta tarea se contiene en la LF 18/2001, en los apartados 2, 3y 4

3% Este asunto se le va a plantear a la jurisprudencia con toda su crudeza en el momento en el
que el Tribunal Constitucional dicte las sentencias que estan pendientes contra la Ley 22/2005, de 29
de diciembre, de la comunicacién audiovisual de Catalufia, con ocasién de los recursos presentados
de una parte por el Gobierno, y de otra por el Partido Popular.

3 En este punto, una parte importante de la doctrina manifiesta fuertes reticencias. Asi, TornOS
MAs apunta sus reservas al hecho de que “alguien” que no sean los jueces y tribunales pueda ejercer
este tipo de funciones, en “El Consejo Audiovisual de Catalufia”, op. cit., pp. 15-16 (el nimero de pa-
gina citado corresponde a la versi6n accesible a través de la red). En igual sentido, DE LA QuADRA SAL-
ceno, T., “Informe preliminar sobre el régimen juridico del audiovisual”, en AA.VV., Régimen juridico
del audiovisual, Marcial Pons/IEA, Madrid/Barcelona, 2000, p. 30. Es también la conclusion a la que
llega BETANCOR RoDRIGUEZ, A., “;Estan justificadas las Autoridades Administrativas de control de conte-
nido de las emisiones? La experiencia americana”, en Revista catalana de dret pdblic, n°® 34, 2007, pp.
67-68.
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del articulo 19, que enumeran las correspondientes infracciones leves, graves y muy
graves respectivamente.

Asi, entre los comportamientos muy graves, comienza el articulo 19.4.a) sefia-
lando “la violacién de los principios recogidos en los apartados a) y b) del articu-
lo 3”. Es decir, la falta de respeto a la dignidad de la persona, a sus derechos y al
libre desarrollo de su personalidad, el respeto a la libertad ideoldgica, cultural, so-
cial, religiosa o de culto, asi como el derecho a expresar, difundir y comunicar o re-
cibir libremente los pensamientos, ideas y opiniones, sin mas limitaciones que las
que establezcan las leyes organicas que regulen tales derechos y libertades (arti-
culo 3. a) LF 18/2001).

Entiendo que esa falta de respeto a la que se alude tendra que haberse produ-
cido con ocasion de la actividad realizada por los operadores de lo audiovisual en
sus emisiones. Ahora bien, ;quién va a valorar si una emision falta o no al respe-
to al derecho de libre expresion, o si unas opiniones vertidas en una emision res-
petan o no los limites establecidos por la Leyes organicas, que en este caso no son
otros que los que contiene el Codigo Penal? ;EL CoAN?

Esta situacion, sin embargo, estd resuelta en el caso de violaciones de la nor-
mativa vigente sobre el derecho al honor, a la intimidad personal y a la propia ima-
gen, del derecho de rectificacién, de la distribucién de espacios entre grupos poli-
ticos y sociales, campafas electorales y difusion de sondeos (articulo 19.4. c)), ya
que para todos estos supuestos la actuacion sancionadora del CoAN ha de venir pre-
cedida de una resolucién firme —entiendo que la LF 18/2001 se refiere a una reso-
lucion judicial’*’- que declare que tal violacién ha tenido lugar.

En el mismo sentido, podra ser considerada infraccion muy grave la falta de res-
peto a “los valores y principios que informan la CE y la normativa vigente en la
Comunidad Foral de Navarra, entre los que destacan el respeto al honor, la intimi-
dad, la propia imagen, la fama, la vida privada de las personas, asi como los de-
rechos y libertades que reconoce y garantiza el texto constitucional” (articulo 3. b)
LF 18/2001). La determinacion de este supuesto plantea, de nuevo, reservas des-
de la perspectiva de los principios que deben informar el derecho sancionador ad-
ministrativo, en particular, desde el principio de tipificacion.

37 De nuevo insistir en que hubiese sido deseable una mayor y mejor precision en el uso de los
conceptos técnico-juridicos utilizados por el legislador foral, algo que sin duda facilitaria la aplica-
cién de la norma, en particular cuando se trata del ejercicio de potestades fuertemente coactivas co-
mo es este caso.
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Sirva el siguiente ejemplo: la falta de respeto a la normativa vigente en la Co-
munidad Foral de Navarra que, en su caso, podra ser calificada como infraccion
muy grave, ;a qué normativa foral se refiere? ;A la Ley de Reintegracion y Amejo-
ramiento del Régimen Foral de Navarra? ;A las Leyes Forales? ;A toda la normati-
va foral vigente, incluidos reglamentos? La interpretacion de los conceptos juridi-
cos utilizados evidentemente exigira del CoAN una tarea de autocontencién y un
uso proporcional de sus poderes. Por otra parte, tampoco resulta facil hacer com-
patible este supuesto —que menciona los derechos al honor y la intimidad- con el
anteriormente citado y que se recoge en el apartado c) del articulo 19.4 de la Ley
Foral, en el que también se citan estos derechos, si bien en este caso habiendo
de mediar “resolucion firme”, como ya he sefialado supra. En definitiva, la tipifi-
cacion de estas infracciones adolece de una dosis nada despreciable de indetermi-
nacion.

Una critica semejante hay que hacer del apartado e) que califica como muy gra-
ve “el incumplimiento de lo establecido en el capitulo IV” de la LF 18/2001. Este ca-
pitulo de la Ley es el que contiene la regulacion de la proteccion de los menores. Se
trata de dos articulos (14 y 15) de contenido extenso en los que se regulan una se-
rie de limitaciones en materia de publicidad y televenta asi como sobre la programa-
cion, cuyo fundamento no es otro que el articulo 20.4 de la CE, que expresamente
menciona la proteccién de la juventud y la infancia como limite de la libertad de ex-
presion. EL modo en el que estan formulados las obligaciones y los limites en estas
cuestiones por los articulos 14 y 15 dista mucho de ser concreto, y remite, en alti-
ma instancia, al marco normativo que dibujan, de una parte, la normativa sobre pu-
blicidad v, de otra, a las normas sobre proteccién de la infancia, arrancando con las
previsiones de la misma Directiva de Television Sin Fronteras**. De nuevo surge la du-
da acerca de la calidad técnico-juridica de la norma sancionadora, que incluye remi-
siones en blanco a bloques normativos enteros, asi como de la falta de determina-
cion en la tipificacion de las conductas definidas como muy graves®®.

3% Como ya antes se ha sefialado, la Gltima modificacion, en 2007, de esta Directiva, le cambia
la denominacién y pasa a llamarse Directiva de Servicios de Medios Audiovisuales.

39 Como bien sefiala SANTAMARIA PAsTOR, la vigencia del principio de tipicidad plantea mas de un
problema en el derecho administrativo espafiol, y aunque la exigencia de tipicidad no sea, en las nor-
mas administrativas, igual que en las penales, la compatibilidad de las descripciones genéricas habra
de evaluarse en cada caso concreto, habiéndose de tener en cuenta “el grado de certeza que los pre-
ceptos proporcionen a los sancionados y el nivel de discrecionalidad que otorguen a la Administra-
cién”. Vid. Principios de Derecho Administrativo General, vol. II, Iustel, 2004, Madrid, p. 389.
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Diferente valoracion suscita el apartado b) del articulo 19.4 que menciona como
infraccién muy grave “la violacién reiterada de los deberes de programacion y de los
limites de exigencias de programacion”, asi como, el apartado d) relativo a “la nega-
tiva, resistencia u obstruccion que impida, dificulte o retrase el ejercicio de las fa-
cultades de inspeccion” del CoAN; y también el f) que califica como infraccion muy
grave la realizacién de actividades o prestaciones de servicios incluidos en el ambi-
to de aplicacion de la Ley sin el preceptivo titulo habilitante. Entiendo que, en es-
tos tres casos, se trata de comportamientos en los que el margen de apreciacion va-
lorativa del derecho aplicable por parte del CoAN es sustancialmente menor que en
los anteriores supuestos, por lo que su determinacion -y ldgicamente su apreciacion
por la Administracion sancionadora- ofrece menos espacio a la incertidumbre y por
lo tanto, menos reparos desde la perspectiva del principio de seguridad juridica.

El articulo 19.3.a) enumera los comportamientos susceptibles de ser considera-
dos como infracciones graves. Entre estos, el incumplimiento de lo dispuesto en los
capitulos II, IIT y IV de la LF 18/2001, esto es, los que requlan de una parte la
promocion, difusion, y produccion de determinados programas de television y ra-
dio -es decir, el cupo del 10% de obras audiovisuales navarras—; de otra, la publi-
cidad en television, la televenta y el patrocinio televisivo; y, finalmente, el incum-
plimiento de la regulacion del derecho de los espectadores a la informacién. En
todos estos casos las competencias de la Comunidad Foral de Navarra tiene carac-
ter ejecutivo, y su control se encomienda al CoAN, que se manifiesta en Gltima ins-
tancia como potestad para imponer sanciones.

También se considera que puede ser infraccion grave la violacion de los princi-
pios recogidos en el articulo 3 -a excepcion de los establecidos en sus letras a) y
b), antes citadas—, cuya violacién, como ya se ha visto, podia dar lugar a infrac-
cion muy grave. Conviene repasar la lista de principios a los que habran de ajus-
tarse las emisiones de los operadores de lo audiovisual en Navarra para considerar,
de nuevo, la dificultad de apreciacion que este supuesto puede plantear. Entre es-
tos principios se incluye el respeto al pluralismo politico, religioso, social, cultu-
ral, ideoldgico y lingiiistico (articulo 3.d)); la proteccion de la infancia y juventud
(articulo 3.f)), y el respeto al principio de igualdad ante la Ley sin que pueda pre-
valecer discriminacién alguna. También otros, como el respeto a la identidad, ins-
tituciones y simbolos de la Comunidad Foral de Navarra, presentada y representada
como una realidad propia y diferenciada (articulo 3.c)), asi como el principio de la
promocion de los intereses de la Comunidad Foral, impulsando para ello la partici-
pacion de sus grupos sociales (articulo 3.g)).
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¢Como apreciar el incumplimiento de unos principios? ;Cémo evaluar, por ejem-
plo, si es o no suficiente la promocién de los intereses sociales en la Comunidad Fo-
ral de Navarra? Siendo esta operacion interpretativa complicada, piénsese ademas
que la comision, en el plazo de un afio, de dos o mas infracciones graves, cuando asi
se haya establecido en resoluciones firmes, podra ser calificada como infraccion muy
grave (articulo 19.4.g))**°, con lo que ello puede suponer en orden a la sancion. En
definitiva, la LF 18/2001 estd manejando conceptos juridicos cuya valoracion y apre-
ciacion queda en una parte muy importante en manos del CoAN. A mi juicio, esta di-
ficultad no queda salvada por la independencia del Consejo que, con ser un elemen-
to importante, no resuelve el problema de la inseguridad juridica ni del control de la
discrecionalidad en el ejercicio de una potestad tan intensa como la sancionadora.

Menos dificultades de interpretacion plantea que la emision de sefiales de identifica-
cion falsas o engafosas sea considerada como infraccion grave (articulo 18.3.c)) y que
la comisién de dos o mas infracciones leves, en el plazo de un afio y establecidas por
resolucion firme, puedan también calificarse como infraccion grave (articulo 19.3. d)).

La categoria de infracciones leves se construye de modo residual®*' incluyéndose
en la misma, de un lado, el incumplimiento de obligaciones y deberes derivados de
la LF 18/2001 que no estén calificados como graves o muy graves (articulo 18.2.a)),
y, de otro, el incumplimiento de las condiciones que imponen a los concesionarios
las normativas requladoras de las concesiones de servicios incluidos en el ambito de
la ley, siempre que tal incumplimiento no afecte a las condiciones esenciales de las
concesiones (articulo 18.2.b)). Si el incumplimiento se refiere a las condiciones esen-
ciales, la infraccion sera calificada como grave (articulo 18.3.e)).

En resumen, del analisis del elenco de infracciones se extrae la conclusion de
que el legislador foral ha olvidado las exigencias minimas del principio de tipici-
dad, por mas que este principio, al igual que el resto de los principios que ordenan
la actividad sancionadora, pueda quedar mas o menos matizado en el caso del de-
recho administrativo sancionador®>,

30 Entiendo que las resoluciones firmes de las que ahora se habla son resoluciones administrati-
vas, aunque ciertamente, tampoco esto queda claro del todo.

%1 En relacion con la categoria de infracciones leves, vid. FJ2 de la STC 162/2008, de 15 de di-
ciembre, que exige una descripcion legal minima para su tipificacion.

352 GARCEA DE ENTERRTA y FERNANDEZ RoDRIGUEZ recuerdan que la sequridad juridica que exige el princi-
pio de tipicidad “no se cumpliria si la descripcién de lo sancionable no permitiese un grado de cer-
teza razonable suficiente para que los ciudadanos puedan predecir las consecuencias de sus actos”.
Vid. Curso de Derecho Administrativo, vol. I, Thompson-Civitas, 132 ed., Madrid, 2006, p. 174.
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5.3.2.3.2. Elenco de las sanciones. En particular, la suspensién y la revocacién

Por lo que se refiere a las sanciones, el articulo 19.5 recoge cuales seran, dis-
tinguiendo, de una parte, las multas —con su limite superior e inferior para cada
categoria de infraccion-, y, de otra, la posibilidad, tanto para las infracciones le-
ves como para las graves, de que pueda ordenarse la suspension de la emisién, de
una semana como maximo para las infracciones leves y hasta un mes para la gra-
ves, pudiendo afectar esta suspension a toda la emision o a s6lo una parte de la
programacion.

En el caso de las infracciones muy graves, el apartado 6 del articulo 19 contem-
pla no ya la suspension de la emision o de parte de la programacion, sino la suspen-
sion de la eficacia del titulo habilitante para la prestacion del servicio de television
o radio. De nuevo es necesario sefialar la deseable mejora del texto foral audiovisual
en este punto, ya que, a diferencia de la suspension de la emision en el caso de las
sanciones graves, para las muy graves no se hace mencion alguna al plazo maximo
de suspension, requisito imprescindible de la imposicion de la sancién.

Hay que tener en cuenta que, al igual que en el caso de las publicaciones escri-
tas con el secuestro de la edicion, la suspension de las emisiones implica el ejer-
cicio de una fuerte censura que, sin embargo, en el caso de los medios audiovisua-
les, podria llegar a tener lugar sin intervencién judicial. EL CoAN no sdlo esta
habilitado por la LF 18/2001 para acordar la suspension, sino que podra incluso
acordar la revocacion del titulo habilitante para la prestacion de servicios audiovi-
suales, como maxima sancién en caso de reincidencia de infracciones muy graves.

La revocacion de autorizaciones o concesiones como sancién maxima esta pre-
vista en nuestro ordenamiento juridico en varias reqgulaciones sectoriales: en ma-
teria urbanistica, en la regulacion de la banca, de los seguros o de los valores, por
ejemplo, asi como en el caso paradigmatico del permiso de circulacién. La diferen-
cia cualitativa en el supuesto de la revocacion de titulos habilitantes para prestar
servicios de radiodifusion sonora y televisiva radica en que, en este Gltimo caso,
dichos titulos son el vehiculo que permite el ejercicio de derechos fundamentales
como son la libertad de expresion (articulo 20.1.a) de la CE), y el derecho a comu-
nicar y difundir libremente informacién veraz por cualquier medio de comunicacion
(articulo 20.1.d) de la CE)*>*.

355 TorNOS MAs, recoge las palabras de Sawvapor CobercH en un articulo publicado en El Pais, comen-
tando la Ley catalana del Audiovisual, que no duda en calificar este tipo de potestades -en referencia
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El articulo 19.7 completa la regulacidn relativa al establecimiento de las san-
ciones con la mencidén a unos principios que permitiran al CoAN graduar dichas san-
ciones, de una parte, mediante la remision a lo dispuesto por el articulo 131.3 de
la LRIPAC***, y, de otra, mediante la formulacion de unos criterios especificos. En
concreto, se citan: la repercusion social de la infraccion; el beneficio que haya re-
portado al infractor la conducta sancionada y la gravedad del incumplimiento.

5.3.2.3.3. El procedimiento sancionador en la LF 18/2001

Una vez expuestas las reflexiones que suscita el estudio del elenco de las infrac-
ciones, y de los problemas y reservas que plantean las sanciones no econémicas re-
guladas en la LF 18/2001, repasaré las particularidades previstas en dicha norma
en relacion con la tramitacion de los correspondientes procedimientos sancionado-
res.

Segin lo dispuesto por el articulo 18.4 de la LF 18/2001, la iniciacién del pro-
cedimiento sancionador tendra lugar “de oficio por el Consejo Audiovisual”. El pre-
cepto continda estableciendo que se iniciara “a instancia de parte por iniciativa del
Gobierno y de cualquier legitimado conforme a las reglas del procedimiento admi-
nistrativo comdn”.

Posiblemente, este es uno de los preceptos técnicamente mas confusos de la
norma foral. ;Es posible realmente una iniciacion a instancia de parte en caso de
un procedimiento sancionador? A mi juicio, se trata de un error técnico. Entiendo
que la LF 18/2001 se esta refiriéndose a la posibilidad de que el acuerdo de inicia-
cion de procedimiento —que, por supuesto, es competencia del CoAN- podra venir
instado como consecuencia de una denuncia, por una “orden superior” o en su ca-
so de una peticion razonada de otros 6rganos®. Para este tipo de procedimientos

al CAC- como la “apoteosis” de la censura, vid. “El Consejo del Audiovisual de Catalufia”, 6p. cit., p.
15. Por su parte, también GIMBERNAT ORDEIG, en un articulo de opinién publicado en El Mundo, el vier-
nes 8 de septiembre de 2006, bajo el titulo “El Consejo del Audiovisual de Catalufia y la Constitu-
cién”, se manifiesta categérico al calificar como inconstitucional la potestad de clausura de medios
del CAC. Con anterioridad, FErRNANDEZ FARRERES ya habia sefialado las dificultades que plantea el control
de contenidos en El paisaje televisivo en Espafia, 6p. cit., p. 98.

¢ El art. 131 de la LRIPAC hace mencion al principio de proporcionalidad en materia sanciona-
dora, y cita, en su ndmero 3, como criterios de graduacion: la existencia de intencionalidad o reite-
racién, la naturaleza de los perjuicios causados y la reincidencia.

35 El marco juridico en el que hay que integrar este precepto de la LF 18/2001 es el art. 69 de la
LRIPAC.
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sancionadores, la iniciacion s6lo es posible “de oficio” por el 6rgano que tiene en-
comendada la competencia. La participacion de terceros interesados —particulares
o entes plblicos- no cambia el caracter de oficio del procedimiento, al margen de
que pueda hacer surgir la exigencia de notificacion a dichos interesados de los tra-
mites y del resultado del procedimiento.

En el caso del CoAN, determinar quiénes son los “otros 6rganos” sélo es posi-
ble a la luz del reparto de competencias que su Estatuto hace entre los érganos
administrativos que configuran el CoAN, esto es, el Presidente (articulo 9.2 de la
LF 18/2001) y el Consejo (articulo 15.2 también de la LF 18/2001). Lamentable-
mente, tampoco de aqui pueden extraerse conclusiones definitivas respecto de a
qué organo, dentro del CoAN, le corresponde la competencia para iniciar el proce-
dimiento sancionador. De lo que deduzco que habrad de ser el propio Consejo -en
virtud del articulo 26.1.b))- quien pueda acordar dicha decisién mediante Acuer-
do**°. De modo que los “otros 6rganos”, en este caso concreto, sélo podra ser el
Presidente.

En caso de denuncia, esta podra suscitar la iniciacién de un procedimiento san-
cionador tanto si proviene de un tercero —usuario de los servicios audiovisuales, in-
dividual o asociacion, o bien, otro prestador de servicios—, como si proviene del Go-
bierno de Navarra. Es en este punto en el que puede surgir cierta confusion. Y es
que el Gobierno Foral no es parte interesada que pueda iniciar el procedimiento
sancionador, como parece deducirse de la lectura del articulo 18.4. Tampoco cabe
interpretar que sea el superior jerarquico, al que se refiere el articulo 69 de la
LRIPAC, quien pueda ordenar la apertura del mencionado procedimiento. El Gnico
papel que puede tener el Gobierno de Navarra en relacién con la iniciacion del pro-
cedimiento sancionador es el de denunciante. De no interpretarse de este modo,
;seguiria teniendo sentido referirse al CoAN como un ente dotado de independen-
cia y autonomia?

Con caracter previo a la apertura del procedimiento sancionador, el articulo 18.3
de la LF 18/2001, prevé que pueda abrirse “un periodo de informacién previa para
el esclarecimiento de los hechos, con el fin de conocer las circunstancias del caso
concreto y la conveniencia o no de iniciar el procedimiento”, una informaciéon que
podra tener caracter reservado y que no debera durar mas de un mes, pudiendo ser,

356 E[ art. 24.2 del EOFCoAN establece que esta es la denominacién que tomaran las decisiones del
CoAN.
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en su caso, ampliada por otro mes mas o por otros plazos determinados. No esta
previsto en la LF 18/2001 la adopcion de medidas cautelares de caracter provisio-
nal con objeto de asegurar la eficacia de la resolucion sancionadora®’ y, dado que
este tipo de potestades requieren atribucion legal expresa, ha de interpretarse la
LF 18/2001 en sentido estricto.

El articulo 18.3, segundo parrafo, de la LF 18/2001, prevé que en la misma re-
solucion que inicie el expediente sancionador se habra de designar el correspon-
diente instructor, debiendo ser notificado este hecho tanto al presunto responsa-
ble de la infraccion como, si lo hubiera, al denunciante. Se da asi cumplimiento a
la exigencia establecida en el articulo 134.2 de la LRIPAC de “establecer la debida
separacion entre la fase instructora y la fase sancionadora, encomendandolas a 6r-
ganos distintos”**.

También en relacion con la instruccion del procedimiento sancionador, y a dife-
rencia de lo establecido para el CAC en su norma reguladora, la LF 18/2001 nada
dice acerca del caracter de funcionario que habra de tener el personal que tramite
el expediente sancionador. No obstante, esta ausencia debe de ser completada con
la necesaria referencia al marco juridico-administrativo general, que, en esta cues-
tion, esta concretada por el articulo 9.2 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, que
aprueba el Estatuto Basico del Empleado Plblico, y que establece que, en todo ca-
so, el “ejercicio de funciones que impliquen la participacion directa o indirecta en
el ejercicio de las potestades piblicas” corresponde exclusivamente a los funciona-
rios plblicos. En definitiva, y aunque la LF 18/2001 no lo recoja expresamente, hay
que tener en cuenta que el personal que se encargue de la tramitacion o instruc-
cién del procedimiento sancionador habra de tener la consideraciéon de personal
funcionario al servicio del CoAN*>,

En el curso de la tramitacion del procedimiento sancionador, el articulo 18.5 de
la LF 18/2001 encomienda al instructor del procedimiento la redaccion del pliego
de cargos que habra de notificarse al presunto infractor, con indicacién expresa de

7 Potestad que, sin embargo, si esta prevista en la Ley 22/2005, de 29 de diciembre, de Comu-
nicacién Audiovisual de Catalufia, que modifica la Ley 2/2000, de 4 de mayo, reguladora del CAC.

%8 Exigencia formal del derecho procesal penal, cuya adaptacion al derecho administrativo san-
cionador ofrece las dificultades propias de una estructura burocrética y jerarquica. Sobre el particu-
lar, vid. SANTAMARTA PASTOR, J. A., Principios de Derecho Administrativo general, Iustel, Madrid, 2004, pp.
410-411.

% De hecho, asi se ha configurado la plantilla organica del CoAN, cuyos datos pueden consultar-
se en el Informe Anual 2007, publicado por la entidad (pp. 69-70).
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su contenido: identificacion de las personas presuntamente responsables; mencién
de los hechos constatados, destacando los que sean relevantes a efectos de la ti-
pificacion de las infracciones y de la graduacion de las sanciones; sefialamiento de
la infraccion presuntamente cometida, asi como de la cuantia y graduacion de la
sancion que en su caso proceda; y mencién al érgano competente para la resolu-
cion del procedimiento, y de la norma que le atribuye la competencia. Una vez de-
bidamente notificado el pliego de cargos, el presunto infractor dispondra de un pla-
zo de quince dias habiles para formular sus alegaciones, aportar datos,
informaciones o documentos, y proponer las pruebas que estime convenientes®®.

El articulo 18.6 de la LF 18/2001 contempla la posibilidad de que el expedien-
tado no presente alegaciones. En realidad, lo que este precepto dice textualmente
-y entiendo que se trata de una incorreccion técnica no menor- es que cabe la po-
sibilidad de que el “expedientado reconozca voluntariamente su culpabilidad”. Por
la ubicacion de esta prevision, parece que se esta aludiendo a la posibilidad de que
el expedientado no dé respuesta al pliego de cargos, en cuyo caso, dicho pliego po-
dra ser elevado al CoAN y servir de fundamento para la propuesta definitiva de re-
solucion del procedimiento®'.

La ausencia de alegacién, en ning(n caso, puede ser considerada como recono-
cimiento voluntario de la responsabilidad. La resolucion definitiva del CoAN impo-
niendo la sancion sera siempre recurrible ante la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa en su correspondiente plazo, inicidndose ante los jueces y tribunales una
verdadera primera instancia y no un recurso al acto, lo que implica la posibilidad
de volver a conocer los hechos en los que se funda la sentencia.

Quiza en este caso, la LF 18/2001 estaba pensando en una funciéon mas proxi-
ma al arbitraje o a la mediacién que al ejercicio de una potestad sancionadora, y
busca una suerte de resolucion extra-procedimental al conflicto. Es posible. Si asi

360 A diferencia de lo previsto en otros sectores, como es el caso las telecomunicaciones, las nor-
mas forales aqui analizadas nada dicen respecto de la posibilidad de que se puedan adoptar medidas
cautelares, tendentes a garantizar la eficacia de las sanciones. Vid. en relacién con las telecomunica-
ciones, TeroL GOMEz, R., El control piblico de las telecomunicaciones: autoridades reguladoras, Tirant Lo
Blanch, Valencia, 2000, pp. 190-191.

1 En este sentido, vid. lo dispuesto por el art. 13.2 del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agos-
to, que recoge el Reglamento de Procedimiento para el ejercicio de la Potestad Sancionadora, que
contempla la posibilidad de que, en caso de que los interesados en un procedimiento sancionador “no
efectlien alegaciones sobre el contenido de la iniciacién del procedimiento en el plazo previsto..., la
iniciacion podra ser considerada propuesta de resolucion...”.

219



EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

fuese, creo que este no debe ser su lugar. La basqueda del cumplimiento volunta-
rio de las normas debe ubicarse en la fase previa al inicio del procedimiento san-
cionador. Una vez iniciado este, es necesario que el ordenamiento juridico respete
todas las garantias que el procedimiento administrativo dispone para ejercer la po-
testad sancionadora, incluida la via al recurso contencioso, como un recurso de ple-
na jurisdiccion.

Dentro de la fase de instruccion del procedimiento procedera, en su caso, la
practica de la prueba, que tendra lugar de oficio o a resultas de la solicitud formu-
lada por el expedientado en sus alegaciones®®.

Transcurrido el periodo para presentar alegaciones, y en su caso, practicadas las
pruebas y diligencias que se estimen necesarias, el instructor del procedimiento
puede elevar el pliego de cargos a propuesta definitiva, en el caso de que se man-
tengan los cargos, para que el CoAN adopte la resolucion sancionadora. No obstan-
te, si de las alegaciones y pruebas alegadas se suscitan nuevos o distintos hechos
que llevan a modificar la calificacion inicial, se debera notificar el nuevo pliego de
cargos al expedientado y habilitar nuevo plazo de alegaciones, también de quince
dias habiles. Este tramite se exceptia si de los nuevos hechos o de la distinta ca-
lificacién se deriva que la sancién a imponer es de menor gravedad (articulo 18.8
de la LF 18/2001).

La terminacion normal del procedimiento tendra lugar mediante resolucion del
CoAN, resolucion que habra de ser motivada y habra de resolver todas las cuestio-
nes planteadas en el expediente. La LF 18/2001 (articulo 18.9) integra los requisi-
tos que contendra la resolucion del CoAN en el marco del Derecho de procedimien-
to de la LRIPAC, exigiendo que se dé respuesta congruente, valorandose las
pruebas, en especial las que constituyan el fundamento de la decisién, habiéndo-
se de fijar los hechos, las personas responsables de la infraccion, asi como el al-
cance de la sancion.

2 Cabe, no obstante, la posibilidad de que el instructor pueda rechazar la practica de la prueba
solicitada por el expedientado cuando considere que es improcedente para la determinacién de los
hechos y de las posibles responsabilidades, porque “por su relacién con los hechos no pueden alte-
rar la resolucion final a favor del presunto responsable” (art. 18.7 de la Ley Foral 18/2001). Vid., en
este sentido, el art. 137.4 de la LRIPAC y el art. 17.2, del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto,
que recoge el Reglamento de Procedimiento para el ejercicio de la Potestad Sancionadora, que exi-
ge, ademas, que el acuerdo por el que se rechace la prueba se notifique a los interesados de forma
motivada.
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Aunque la LF 18/2001 nada dice, la falta de resoluciéon en plazo -el plazo ma-
ximo para resolver el procedimiento sancionador esta fijado en la Ley en tres me-
ses, ampliable como maximo otros tres meses, mediante resolucién motivada (arti-
culo 18.11)- supondra la caducidad del procedimiento, en aplicacion de lo previsto
en el articulo 44.2 de la LRIJPAC, debiendo el CoAN ordenar, en su caso, el archivo
de las actuaciones.

La resolucion del CoAN imponiendo una sancion sera ejecutiva cuando ponga fin
a la via administrativa (articulo 18.10). Al utilizar la LF 18/2001 la expresion “po-
ner fin a la via administrativa”, implicitamente esta contemplando que la interpo-
sicion de un recurso administrativo suspendera automaticamente la ejecucion de la
resolucion sancionadora. Como habra ocasion de ver mas adelante, dado que el ar-
ticulo 26.3 in fine determina que las decisiones del CoAN ponen fin a la via admi-
nistrativa®®, la suspension administrativa de la eficacia de la sancion sélo es posi-
ble si el sancionado opta por interponer un recurso potestativo de reposicion.

Sin embargo, si el sancionado opta por acudir directamente a la via contencio-
so-administrativa, podra y debera solicitar del tribunal correspondiente que caute-
larmente suspenda, con caracter judicial, la ejecuciéon de la sancion, pero en tan-
to el Tribunal no acuerde la medida cautelar, la situacion del operador audiovisual
sancionado es procesalmente débil, pues, como se ha visto, la resolucion es efec-
tiva desde el momento en que pone fin a la via administrativa. Dado que el plazo
para interponer el recurso potestativo de reposicion es de un mes (articulo 117.1
de la LRIPAC), y el de interposicion de la demanda en el caso del recurso conten-
cioso administrativo es de dos (articulo 46 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Re-
guladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, LJCA), en ambos casos a
contar desde la notificacion de la resolucion, existe un espacio de un mes entre un
plazo y otro en el que, al menos en teoria, la Ley permitiria forzar el cumplimien-
to de la sancién®*.

3 Completa asi la lista del art. 109 LRIPAC.

%4 | a doctrina jurisprudencial del TC en este punto, con fundamento, el derecho constitucional a
la tutela judicial efectiva, niega la posibilidad de que pueda forzarse la ejecucion de la sancion en
este caso. En el supuesto previsto por la LF 18/2001, los problemas desde la perspectiva de las ga-
rantias no se plantean tanto con la sancién bajo forma de multa, cuanto en el caso de la sancién con-
sistente en la suspension de las emisiones de television y radio, en la que la reparacion de los dafios
puede llegar a ser imposible.
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Sé6lo un ejercicio ponderado de la potestad sancionadora del CoAN podra razo-
nablemente evitar que se produzcan situaciones potencialmente abusivas*®>. Tam-
poco el articulo 18.10 de la LF 18/2001 ayuda a interpretar esta situacion. Dicho
precepto permite llegar a la conclusion de que sélo una vez que la resolucion ha
adquirido firmeza podra el CoAN exigir el cumplimiento de la multa impuesta.

Con todo, es curiosa la expresion que utiliza el articulo 18.10 in fine, en la que
se refiere a “adquirir firmeza en via administrativa”. El problema es que la firmeza
en via administrativa sélo se adquiere cuando no cabe frente al acto administrati-
vo ningdn tipo de recurso, ni en via administrativa ni en via judicial. Siendo asi,
implicitamente se da respuesta al problema de la eficacia de la sancion hasta tan-
to el Tribunal contencioso no resuelve el incidente cautelar, en caso de haberse in-
terpuesto el correspondiente recurso. Ahora bien, esta “suspension” prevista de es-
te modo por la LF 18/2001 so6lo se refiere al “abono de la sancion”. Pareciera
entonces que la LF 18/2001 s6lo esta contemplando el caso de la sancién bajo la
forma de multa, pero ;qué pasa con la sancion consistente en la suspension de las
emisiones total o de parte de la programacion, a la que se ha hecho referencia su-
pra al tratar de las sanciones? La interpretaciéon mas razonable de nuevo es que es-
ta modalidad de sancion —como en el caso de la multa- no sea ejecutiva hasta tan-
to la decision del CoAN no adquiera firmeza, y esta sdlo llegara, en el caso de
interponerse recurso contencioso, cuando exista sentencia firme.

Pues bien, una vez que la resolucién sancionadora del CoAN es eficaz, por ha-
ber ganado firmeza, el mismo articulo 18.10 prevé un plazo de un mes para abo-
nar la sancion. La LF 18/2001 nada dice acerca del posible ejercicio de la potestad
de autotutela ejecutiva del CoAN***, que le permita forzar a los sujetos sanciona-
dos a cumplir con sus obligaciones, acudiendo ya sea al procedimiento de apremio
sobre el patrimonio para forzar el cumplimiento de la multa, como obligacion pe-
cuniaria que es; o incluso a la ejecucion subsidiaria en el caso de que la sancion
consistiera en la suspension de la emision.

%5 Sobre el problema de la suspensién de la eficacia en el caso de actos administrativos de ca-
racter sancionador y la compleja interpretacion y engarce entre lo dispuesto por la LRIPAC, de un la-
do, y la LICA, de otro, puede verse SANTAMARTA PasTOR, J.A., Principios de Derecho Administrativo gene-
ral, Tustel, Madrid, 2004, p. 421.

3 En definitiva, a la posibilidad de acudir a las vias de ejecucion forzosa que la LRIPAC regula
en sus arts. 93 y ss.
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Con todo, entiendo que en su calidad de Administracion plblica especializada, y
como complemento imprescindible para el cumplimiento eficaz de sus funciones, en
particular la de sancionar, el CoAN podra hacer uso de la potestad genérica de ejecu-
cion forzosa, en el marco, logicamente, de la competencias que tiene atribuidas.

En el contexto del procedimiento sancionador que requla la LF 18/2001, se in-
cluye un precepto, el articulo 18.11, segundo parrafo, que de nuevo viene a poner
encima de la mesa el problema tantas veces referido en el derecho administrativo
sancionador del valor probatorio de las actas de inspeccion. En este caso, el legis-
lador foral ha sido cuidadoso y exige que sean funcionarios quienes extiendan di-
chas actas que van poder gozar de la naturaleza de documento publico, y van a es-
tar dotadas de presuncidn de certeza y valor probatorio, en relacién con los hechos
en ellas reflejados. La Ley les presume certeza, eso si, salvo prueba en contrario,
como presuncion juris tantum.

Para cerrar esta referencia al procedimiento sancionador queda mencionar la re-
gulacion que la LF 18/2001 establece de prescripcion de las infracciones y de las
sanciones, y que su articulo 18.13 cifra en tres afios para las infracciones califica-
bles como muy graves, un afio cuando se trate de infracciones graves, y seis meses
en el caso de las leves. Por lo que se refiere a las sanciones, los plazos de prescrip-
cién son de tres afios para las sanciones impuestas a infracciones muy graves, dos
si son graves, y un afo en el caso de las sanciones impuestas a infracciones leves.

Como ya he sefialado antes, siendo la sancion competencia del Consejo, y pues-
to que las decisiones del CoAN ponen fin a la via administrativa (articulo 26.3), el
control de legalidad de las sanciones impuestas por este ente le correspondera en
su caso a la jurisdiccién contencioso-administrativa, como se vera con mas detalle
mas adelante, sin perjuicio de que el sancionado, destinatario de la resolucion, op-
te potestativamente por interponer un recurso de reposicion.

5.3.3. Potestad autorizatoria

Entre las potestades atribuidas al CoAN destaca la participacién esencial que
tiene encomendada en el ejercicio de la potestad autorizatoria relativa al otorga-
miento de concesiones para la gestion de emisoras de radiodifusion sonora y de te-
levision, y para la renovacién de dichas concesiones. EL CoAN también tiene atri-
buida potestad de autorizacion en el caso de la transmision de las citadas
concesiones, asi como sobre las modificaciones en el capital social de las socieda-
des titulares de las mismas. Analizaré por separado estos dos supuestos.
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5.3.3.1. En las concesiones v renovaciones de titulos habilitantes de emisidn

Esta potestad esta regulada en el articulo 26.1.d) de la LF 18/2001, y adopta
la forma de informe preceptivo y vinculante. El modo en que ha quedado formula-
da esta potestad del CoAN por la norma exige un pequefio esfuerzo de interpreta-
cién para comprender la intensidad y el alcance con la que esta disefiada.

Asi, la LF 18/2001 establece que el CoAN informara “preceptivamente y de ma-
nera positiva, o devolvera al Gobierno de Navarra para una nueva formulacion las
propuestas presentadas...”. Expresado en estos términos el papel del CoAN, parece
que el otorgamiento de las concesiones para la gestién de nuevas concesiones de
radio y television, para la renovacion de dichas concesiones y para las modificacio-
nes en el capital social de las sociedades titulares de esas concesiones, le corres-
ponde al Gobierno de Navarra.

Sin embargo, en la tramitacion de estos procedimientos, la LF 18/2001 ha que-
rido hacer participar al CoAN con un papel co-decisorio, un papel que adopta la for-
ma de informe preceptivo y vinculante en sentido positivo. Y no sélo eso, el CoAN
tiene otorgado una suerte de derecho de veto sobre las propuestas presentadas en
su caso por el Gobierno de Navarra, lo que en definitiva, y en la practica, le per-
mite tener una participacion muy intensa en la decision que, finalmente, adopte el
Gobierno de Navarra en esta materia.

Con todo, el papel del CoAN no es definitivo, pues siempre cabe que, aun ha-
biendo informe positivo en el sentido, por ejemplo, de otorgar determinadas con-
cesiones de radio y television, el Gobierno de Navarra pueda finalmente decidir por
el no otorgamiento®*. Al fin y al cabo, el otorgamiento o no de una concesién de
radio o de television es un acto administrativo de contenido parcialmente discre-
cional, que viene determinado por la declaracion de servicio plblico o publicatio de
la actividad, declaracion que reserva a los poderes piblicos la actividad.

No habiendo, pues, un derecho preexistente al ejercicio de la actividad -debido
a la reserva que en el caso de los servicios de radio y television, se fundamenta en
el dominio pablico del espacio radioeléctrico’®®-, entiendo que el Gobierno de Na-

367 Es el que se conoce como efecto “obstativo” del informe.

368 En este sentido puede verse, ESTEVE PARDO, J., “Viejos titulos para tiempos nuevos: demanio y
servicio plblico en la television por cable. Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional de
3 de octubre de 1991 (Cuestién de inconstitucionalidad n. 2528/1989)”, en REDA, Madrid, 1992.
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varra tendra espacio para separarse del criterio del informe del CoAN**°, por ejem-
plo, en el caso de que siendo este positivo, el ejecutivo navarro decida no otorgar
la concesion para la gestion de emisoras de radio difusion sonora y televisiva. Los
problemas arrancan cuando el procedimiento para el otorgamiento de las concesio-
nes tiene caracter concurrencial —que serd lo habitual-, y, por tanto, el otorga-
miento o denegacion a unos y otros se vinculan y condicionan el del resto de los
concursantes. Ciertamente en el caso de decisiones de este tipo, el papel del infor-
me del CoAN termina siendo, en definitiva, decisorio, lo que de facto viene a su-
poner una suerte de traslado de la competencia para autorizar. Ciertamente, esta-
mos en este supuesto ante una de las cuestiones juridica, econémica y socialmente
mas relevante de todo el modelo legal e institucional previsto por la LF 18/2001,
cuyo analisis transciende del objeto de este estudio.

Mas compleja es la situacion que se crea en el supuesto de las renovaciones de
las concesiones, pues, en estos casos, el acuerdo de no renovacién acarrea el cie-
rre de un medio de comunicacion, con las connotaciones de censura que esta de-
cision pudiera tener. Aqui, de nuevo, el papel de CoAN es de informe preceptivo y
en sentido positivo, o, en su caso, de devolucion de la propuesta presentada al Go-
bierno para una nueva formulacién. ;Significa esto que hasta que la propuesta pre-
sentada por el Gobierno no sea informada positivamente por el CoAN no podra ser
aprobada por el Gobierno? La redaccion de la LF 18/2001 es confusa, ;cada nueva
propuesta debera ser tramitada e informada por el CoAN que podria asi paralizar el
funcionamiento del Gobierno? Podria interpretarse asi.

La participacion del CoAN es semejante en el caso de la aprobacion de los pliegos
de condiciones para el otorgamiento de las mencionadas concesiones. EL articulo
26.1.c) de la citada norma utiliza la misma expresion: “informar preceptivamente y de
manera positiva, o devolver al Gobierno de Navarra para una nueva formulacion”.

Al margen de la mejorable redaccion de este precepto, lo cierto es que el papel
que la LF 18/2001 ha querido reservar al CoAN en el otorgamiento y gestion de las
concesiones de emisoras de radio y television, asi como en el propio disefio del pro-
cedimiento de adjudicacion de dichas concesiones, condicionara de forma signifi-
cativa las decisiones del Gobierno de Navarra, titular Gltimo y formal de la compe-

3% En todo caso, la decision del Gobierno de Navarra debera estar motivada y ajustada a lo dis-
puesto por el pliego de condiciones que habra sido previamente aprobado para determinar el marco
juridico de la concesién de dichas licencias, pliego al que hace referencia el art. 26.1.c) de la LF
18/2001.
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tencia. A través de este mecanismo entiendo que la Ley Foral pretende neutralizar
el papel de la Administracion foral en esta tarea, haciendo participe relevante al
CoAN, ente al que se le dota institucionalmente de independencia y neutralidad.
Aunque, ciertamente, el CoAN no sea titular formal de la potestad autorizatoria, el
hecho es que el modelo previsto en la LF 18/2001 condicionara sustancialmente la
decision que finalmente adopte el Gobierno de Navarra.

5.3.3.2. En el control de la transparencia de la titularidad accionarial

Otro precepto de la LF 18/2001 que atribuye potestad autorizatoria al CoAN es
el articulo 28, que requla la transparencia en la titularidad de los medios de comu-
nicacion. Aqui si se menciona la regulacién de una autorizacién tramitada y otor-
gada por el CoAN. Recuérdese que el articulo 20.2, cuando determina a grandes ras-
gos las tareas encomendadas al CoAN, menciona la de “velar por la transparencia
de los medios audiovisuales”. Pues bien, dicha tarea la lleva a cabo el CoAN, prin-
cipalmente, mediante la llevanza de un registro de la titularidad de los medios de
comunicacion audiovisual (articulo 29), tarea a la que me referiré mas adelante.

El articulo 28.2 atribuye al CoAN -en el marco de la funciéon de velar por la
transparencia de la titularidad de los medios arriba citada- la potestad de autori-
zar “todos los actos y negocios juridicos que impliquen la transmision, disposicién
o gravamen de las acciones a las que se refiere el apartado anterior, asi como la
cesion o promesa de cesion de las acciones, participaciones o titulos equivalentes
que tenga como efecto la adquisicion directa o indirecta de las acciones de una
empresa cuyo objeto sea la comunicacion audiovisual”.

Para este supuesto, como se ha dicho, la LF 18/2001 si menciona un tramite au-
torizatorio cuyo otorgamiento se atribuye por entero al CoAN.

Por lo que se refiere al régimen juridico de dicha autorizacion, el primer proble-
ma se plantea en relacién con su ambito subjetivo de aplicacion: ;quién esta so-
metido a la exigencia de solicitar esta autorizacion? El articulo 28.1 —-inmediata-
mente anterior al que es objeto de analisis aqui- establece la obligacién de que las
acciones, participaciones o titulos equivalentes de las sociedades cuyo objeto sea
la comunicacion audiovisual habran de “revestir forma nominativa y ser inscritas
en el libro de accionistas de cada sociedad, e inscritas en el Registro que a estos
efectos se crea en esta Ley Foral”. ;A quiénes se refiere? ;A todas las sociedades
cuyo objeto sea la comunicacién audiovisual y que tengan domicilio social en Na-
varra? ;0 a las sociedades cuyo objeto sea la comunicacién audiovisual, que sean
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concesionarias de una emisora, tengan o no domicilio social en Navarra? Sirvan es-
tas preguntas para poner de manifiesto la laguna legal existente en relacion con el
ambito subjetivo al que se aplica este precepto, laguna que se extiende a la obli-
gacion de solicitar la autorizacién para transmitir los titulos representativos del ca-
pital de estas sociedades cuyo otorgamiento se encomienda al CoAN.

Por otro lado, nada dice la norma sobre el régimen sustantivo aplicable a esta
autorizacién —que no olvidemos incide directamente en el ejercicio de la libertad
de empresa y en la libre circulacion de capitales—, y que serd el que determine, en
su caso, los criterios en funcién de los cuales el CoAN fundamenta su autorizacion
o denegacién del negocio juridico privado de transmisién o gravamen de las accio-
nes de una empresa cuyo objeto sea la comunicacién audiovisual.

Ciertamente, un analisis en detalle de esta potestad del CoAN exigiria un estu-
dio mas extenso de lo que aqui se apunta. Sirva, no obstante, este comentario pa-
ra sefialar algunas de las dificultades que a priori se pueden plantear.

5.3.4. Potestad registral

En directa conexion con lo anterior, destaca la potestad atribuida al CoAN para
llevar y mantener el Registro de Titularidad de los Medios de Comunicacién Audio-
visuales, tal y como prevé el articulo 29 de la LF 18/2001. La regulacion de este
registro en la norma es escasa y se completa con lo dispuesto en los articulos 39
y siguientes del EOFCoAN.

De nuevo, y como en el caso de los sujetos obligados a solicitar la autorizacion re-
gulada en el articulo 28.2 de la LF 18/2001, se plantea el problema de qué sujetos es-
tan obligados a inscribirse en este Registro. El articulo 29.1, seqgundo parrafo, estable-
ce que “deberan inscribirse la correspondiente concesion o autorizacion y las sociedades
titulares de las mismas, asi como la correspondiente escritura y Estatutos sociales”. EL
articulo 39 del EOFCoAN aclara un poco a quién y a qué se esta refiriendo la LF 18/2001.

Asi, seran objeto de inscripcién, por una parte, las concesiones y autorizacio-
nes para la prestacion de los servicios pablicos (¢Todas? ¢0 sélo las otorgadas por
el Gobierno de Navarra?) y, por otra, habran de inscribirse “las sociedades titulares
de las mismas”, asi como cuantos hechos, negocios juridicos y circunstancias téc-
nicas afecten tanto a la sociedad titular como a la concesion misma. Queda mas
claro asi que el Registro de Titularidad de los Medios de Comunicacién Audiovisua-
les tiene por objeto conocer y llevar cuenta de las concesiones y autorizaciones
otorgadas y de las circunstancias que rodean a sus titulares. En el caso de los ti-
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tulares de los titulos habilitantes, el Registro tiene como funcién su identificacién
en todo momento; por ello, el articulo 29.1 exige que las acciones sean nominati-
vas y también que debera inscribirse cualquier modificacion que se produzca en di-
cha titularidad, sea del tipo que sea®. Se trata en (ltima instancia de conocer —pa-
ra supervisar- quién va a controlar un medio de comunicacién, con el objetivo
Gltimo de velar y garantizar la transparencia y la pluralidad.

Por lo demas, el EOFCoAN completa el régimen juridico del funcionamiento del
Registro, concretando el plazo para solicitar la inscripcion (dos meses), y la docu-
mentacion que habra de adjuntarse®’. EL CoAN se reserva la potestad de realizar las
comprobaciones previas necesarias antes de proceder a la inscripcién, pudiendo, en
su caso, dirigirse al solicitante de la inscripcion para que complete la documenta-
cion, si es que esta no fuera suficiente. Entiendo que en ningin caso podra exigir-
se al solicitante otros datos que no sean los que se mencionan en el articulo 41 ci-
tado, dado que en este caso estamos ante el ejercicio de una potestad reglada.

EL CoAN no puede ir mas alla de lo dispuesto en la norma. Con todo y a pesar
de lo dicho, la indeterminacion con la que esta formulado el documento citado en
el articulo 41.e) relativo a las vinculaciones empresariales —que no es un documen-
to, si no una circunstancia que habrad que acreditar del modo que sea- plantea di-
ficultades a la hora de su aplicacion. Es importante sefialar que la llevanza del Re-
gistro no puede ni debe ser la ocasion para complicar la actividad del solicitante,
pidiéndole mas y mas documentos*”.

El articulo 42.3 del EOFCoAN enumera de modo tasado las que pueden ser cau-
sas de denegacion de la inscripcion. En este sentido destaca la importante tarea
de valoracidn que se le atribuye al CoAN, con el margen de apreciacion que ello im-

370 E[ art. 40 del EOFCoAN concreta qué actos deberan ser objeto de inscripcién, ademas de las ac-
ciones, participaciones o titulos equivalentes de las sociedades cuyo objeto sea la comunicacién so-
cial, los actos y negocios juridicos que impliquen la transmisién, disposicién o gravamen de las cita-
das acciones, la cesion, promesa de cesion de acciones, participaciones o titulos equivalentes que
tenga como efecto la adquisicion directa o indirecta de las acciones, cualquier modificacion de la es-
critura o de los Estatutos sociales de las sociedades titulares, la composicién de sus drganos de ad-
ministracion, y la emision de obligaciones.

371 Vlid. art. 41 del EOFCoAN.

72 Este es el espiritu y, en parte, la letra, de la Directiva 2006/123/CE, de 28 de diciembre, de ser-
vicios en el mercado interior, norma comunitaria, que si bien, no afecta directamente al sector audiovi-
sual, sin embargo, propone un modelo de simplificacion administrativa y eliminacién de trabas burocra-
ticas que esté llamado a influir mas alla de su ambito objetivo de aplicacién. Sobre el contenido y efectos
de esta norma, vid. SALVADOR ARMENDARTZ, M. A. y VILLAREIO GALENDE, H., “La Directiva de Servicios y la regu-
lacion de los grandes establecimientos comerciales en Navarra”, en RIN, n. 44, 2007, pp. 45-86.
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plica. Este nivel de detalle sorprende si se piensa que sélo se trata de un simple
registro. Y es que, a la vista de lo dispuesto por el propio Estatuto, ;tiene algln
efecto la falta de inscripcion? Recuérdese que de lo expuesto anteriormente, al ana-
lizar el elenco de infracciones previstas en la LF 18/2001, se deduce que la falta
de inscripcién no da lugar a infraccion. Quiza se trata de un olvido o una laguna
en la Ley. A no ser que esta ausencia sea interpretada como incumplimiento de la
condicion impuesta al concesionario por sus normas reguladoras, en cuyo caso de-
pendera de si es 0 no esencial para que pueda ser considerada infraccion grave o
muy grave. En todo caso, hay que sefialar que no estan claras las consecuencias ju-
ridicas que se derivan del no otorgamiento de la inscripcion.

5.3.5. Potestad arbitral

Para hacer posible el ejercicio de la funcién arbitral, a la que mas arriba se ha
hecho mencién, la LF 18/2001 contempla la atribucion al CoAN de la potestad de
mediar o arbitrar en determinados conflictos planteados entre los usuarios o espec-
tadores o asociaciones que los representen y los medios de comunicacién audiovi-
sual, asi como entre medios de comunicacion entre si, mediante un arbitraje some-
tido a la Ley de Arbitraje®”.

En este sentido, la tarea desempefiada por el CoAN encaja dentro de las previ-
siones del articulo 14.1.a) de la Ley 60/2003, de 23 de diciembre, de Arbitraje’*,
cuando contempla la posibilidad de que determinadas corporaciones de derecho pa-
blico -entre las que se encuentra el CoAN*>- puedan ejercer arbitrajes institucio-
nales. Para regular el ejercicio de este tipo de arbitrajes, el articulo 14.2 de dicha

373 EL art. 32.2 del EOFCoAN, que completa lo previsto en el art. 26.1.k) de la LF 18/2001, men-
ciona expresamente la Ley 36/1988, de 5 de diciembre de arbitraje. Esta Ley ha quedado actualmen-
te derogada y ha sido sustituida por la vigente Ley 60/2003, de 23 de diciembre, de Arbitraje, a la
que a partir de su entrada en vigor (16 de marzo de 2004) habra de ajustarse la actividad arbitral Lle-
vada a cabo por el CoAN.

374 En relacion con la Ley de Arbitraje, vid. por todos, CoroON Moreno, F., El arbitraje de derecho pri-
vado: (estudio breve de la Ley 60/2003, de 23 de diciembre, de Arbitraje), Thomson-Civitas, Cizur Me-
nor (Navarra), 2005, y YARez VeLasco, R., Comentarios sistemdticos a la ley 60/2003, de 23 de diciem-
bre, de arbitraje, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2004.

75 La Ley de Arbitraje de 2003 pone como ejemplo de este tipo de arbitraje institucional al Tri-
bunal de Defensa de la Competencia, en la actualidad Comision de Defensa de la Competencia. Sobre
las funciones arbitrales atribuidas a la CMT, sector préximo sin duda, al audiovisual, vid. TeroL GOMEZ,
R., El control piblico de las telecomunicaciones..., op. cit., pp. 171-183. También, TERRON SANTOS, D.,
Autoridades nacionales de reglamentacion: el caso de la Comision del Mercado de las Telecomunicacio-
nes, Comares, Granada, 2004, pp. 231y ss.

229



EL CONSEJO AUDIOVISUAL DE NAVARRA: FUNCIONES Y COMPETENCIAS

Ley remite a lo dispuesto, en cada caso, por los reglamentos de cada institucion.
Pues bien, este es el papel que tienen atribuido los articulos 32 a 38 del EOFCoAN
para el CoAN.

No obstante, hay que sefalar que la remision que hace la Ley de Arbitraje a los
reglamentos institucionales puede llegar a plantear mas de un conflicto normativo,
en particular dado lo escueto de la requlacion del CoAN. Sirva el siguiente ejem-
plo: si solicitado el arbitraje del CoAN, se plantease la recusacion o la abstencion
de algunos de los miembros que componen el colegio arbitral’’®: ;qué norma habra
de aplicarse? ;Los arts. 28 y 29 de la LRIPAC o las previsiones en esta materia que
se contienen en la Ley de Arbitraje? A mi juicio, en este supuesto resulta mas sa-
tisfactoria la solucién que da preferencia a la integracién normativa que toma co-
mo punto de partida la personalidad juridico-pdblica de la institucién y, por lo tan-
to, a la aplicacion supletoria del derecho administrativo. Pues bien, como este,
pueden surgir otros muchos conflictos normativos y su solucién, como puede de-
ducirse, no es ni mucho menos evidente.

En concreto, el EOFCoAN prevé que los usuarios y espectadores que se dirijan al
CoAN para solicitar su mediacion, puedan hacerlo ya sea por escrito o por medios
electrénicos —por cualquier medio que garantice la autenticidad de su solicitud-*"7,
pudiendo el CoAN inadmitir la solicitud en el caso de que la demanda formulada no
tenga relacion con las competencias atribuidas al Consejo, asi como cuando la so-
licitud no encaje dentro del ambito susceptible de ser sometido a arbitraje (articu-
lo 33.2 EOFCoAN)*".

De nuevo, la redaccion de este precepto suscita mas de una duda: ¢la potestad
para dictar laudos arbitrales que la LF 18/2001 atribuye al CoAN se extiende a cual-
quier materia susceptible de someterse a arbitraje, en virtud de la presencia en el
conflicto surgido de un medio de comunicacion de radiodifusion o televisivo? ;0
su potestad de arbitraje alcanza sélo a los conflictos que surjan con ocasion de sus
emisiones y los derechos de los usuarios y telespectadores en el marco de las cues-

376 En relacién con la abstencion y recusacion de los arbitros, vid. Coroon Moreno, F., EL arbitraje
de derecho privado..., 6p. cit., pp. 161-163.

77 \lid. art. 33.1 del EOFCoAN.

78 |a sustitucion de la Ley de Arbitraje del 1988 por la vigente de 2003 obliga necesariamente a
adaptar e interpretar las previsiones contenidas en el art. 33.2 del EOFCoAN en relacion con las soli-
citudes del que podran ser objeto de inadmision. Al desaparecer el art. 2 de la Ley de Arbitraje de
1988, que regulaba los asuntos que no podian someterse a arbitraje, es necesario ahora acoger el am-
bito material al que va dirigido el nuevo arbitraje de 2003.
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tiones reguladas por la LF 18/2001? Del articulo 33.2 parece deducirse esto dlti-
mo. Sin embargo, la lectura del articulo 33.2°” podria generar confusion. Me incli-
no a pensar que el ambito del arbitraje atribuido al CoAN es sélo aquel que se co-
rresponda con las funciones que el Consejo tiene encomendadas.

EL EOFCoAN ha completado algunos aspectos formales e institucionales del ejer-
cicio de esta potestad arbitral de caracter formalizado. En primer lugar, y como ma-
nifestacion del papel de interlocutor autorizado del sector audiovisual, el articulo
34 del EOFCoAN manda al CoAN a intentar una mediacion informal para el arreglo
del conflicto que en su caso se haya planteado. De no lograrse un acuerdo o solu-
cion en esta fase previa de mediacion, se pone el marcha el procedimiento previs-
to en la norma estatutaria para el arbitraje propiamente dicho.

El articulo 36 del EOFCoAN prevé que el CoAN actuard como colegio arbitral, de-
biendo ajustar su actuacion a los principios de audiencia, contradiccion e igualdad
entre las partes. Las partes podran actuar por si mismas, o valerse de abogado, y el
CoAN resolvera la cuestion litigiosa en equidad, segln su saber y entender, toda vez
que en el procedimiento -verbal o por escrito- se haya dado, en todo caso, audien-
cia a las partes. Por su parte, el articulo 38 menciona el plazo que tiene el CoAN
para dictar el laudo arbitral -seis meses—, asi como la exigencia de mayoria para el
acuerdo. Concreta también el contenido del laudo, que habra de adoptar forma es-
crita. Una vez notificado de modo fehaciente, el laudo emitido por el CoAN “pro-
ducira efectos idénticos a la cosa juzgada™®.

5.3.6. Competencia para emitir informes

Un repaso a los Informes Anuales publicados por el CoAN muestra que, sin du-
da, una de las potestades de las que mas ha hecho uso la institucion ha sido pre-
cisamente la de emitir informes. Comenzando, evidentemente, con el Informe Anual
citado en el que el CoAN hace recuento de sus actividades. Al igual en el caso de
otras instituciones forales —como el Defensor del Pueblo o la Camara de Comptos-,
la LF 18/2001 contempla la obligacion de presentar anualmente un informe que dé
cuenta de la actividad de la entidad®'. A pesar de esta coincidencia, entiendo que

379 Alli se dice que “en todo caso, no se aceptaran las demandas de los espectadores y usuarios
que versen sobre materias recogidas en el art. 2 de la Ley 3/2003, de 5 de diciembre, de Arbitraje”.

% En los Informes Anuales publicados hasta el momento por el CoAN no se da noticia del ejerci-
cio de esta funcion arbitral.

%1 Asi se establece en el art. 26.1.h).
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el papel institucional del CoAN no se asemeja ni al de la Camara de Comptos -en
su funcion de maximo érgano de fiscalizacion de las cuentas del sector piblico de
la Comunidad Foral de Navarra-, ni con la del Defensor del Pueblo -alto comisio-
nado que es del Parlamento foral para la proteccién de los derechos fundamentales
de los ciudadanos ante las Administraciones forales-.

La existencia del CoAN es fruto del ejercicio de la potestad autoorganizatoria con
la que se dota la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra y que, en virtud
del modelo establecido en la LF 18/2001, el legislador foral decide ejecutar median-
te la creacion de una entidad juridico-pablica especializada a la que encomienda cier-
tas funciones hasta el momento realizadas por el propio Gobierno de Navarra®®.

Al margen de estos Informes Anuales de actividad, la LF 18/2001 menciona en
varios de los apartados de su articulo 26, la potestad de elaborar informes, ya sea
como respuesta a una solicitud de peticion del Gobierno de Navarra o del propio
Parlamento, e incluso a la peticion formulada por dos grupos parlamentarios o la
quinta parte de los Parlamentarios Forales (articulo 26.1.a))**. La LF 18/2001 es-
ta pensando en la especializacion técnica con la que se quiere dotar al CoAN, vy las
materias sobre las que versaran dichos informes guardaran relacion con la legisla-
cion y la normativa del sector audiovisual. Este tipo de informes sobre el sector
también podra realizarlos el CoAN a iniciativa propia®-.

Sin ir mas lejos, esta potestad de iniciativa propia para emitir informes, unida
a las previsiones que hace la LF 18/2001 y que también habilitan al CoAN para re-
alizar propuestas normativas, han dado como resultado la reciente publicacién del
Decreto Foral 4/2009, de 19 de enero, por el que se regula la utilizacion de meca-
nismos de proteccion de los menores de edad frente a la television.

382 A este respecto, PERez CALvo y Razauin LizarraGa sefialan el caso del CoAN como uno de los fe-
némenos de Administracién Independiente en el ambito de la Comunidad Foral de Navarra, vid. Ma-
nual de derecho publico de Navarra, 32 ed. rev., Instituto Navarro de Administracién Pablica, Pamplo-
na, 2007, pp. 304-305.

383 E[ art. 25 del EOFCoAN completa las previsiones de la LF 18/2001 en materia de informes, y
establece algunos requisitos formales que habran de acompadar a la solicitud del informe: que se ad-
junte a la solicitud del informe los antecedentes y documentacion necesarios para la elaboracion del
dictamen, pudiendo el CoAN solicitar la subsanacién cuando estime que la informacién que ha reci-
bido es insuficiente, interrumpiendo con ello el plazo para dictar dicho informe y que el apartado 3
de dicho articulo fija en tres meses.

384 En el art. 26.1.7) de la LF 18/2001 se menciona la posibilidad de que el CoAN pueda realizar,
también a iniciativa propia, “estudios sobre el sistema audiovisual”. Entiendo que la diferencia entre
los informes o dictdmenes que menciona el art. 26.1.a) y los estudios, hace referencia al objeto mas
concreto en el primer caso —en respuesta a un problema concreto-, y mas general en el segundo.
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Esta tarea de informe podra también tener como destinatarios a los operadores
del sector audiovisual (articulo 26.1.q)) “a fin de garantizar el cumplimiento de la
legislacion vigente en el ambito de sus competencias”. No aclara la LF 18/2001 si
este tipo de informes dirigidos a los operadores se elaboraran a iniciativa propia o
si, ademas, podra ser el resultado de consultas concretas formuladas por dichos
operadores. Es razonable que puedan darse ambas situaciones, aunque el sequndo
de los supuestos plantearia problemas en orden a la determinacion de los precios
de este tipo de informes o dictamenes, situacion que la LF 18/2001 no prevé.

Con todo, la potestad de emitir informes mas intensa es la que se contempla en
los arts. 26.1. ¢) y d) a la que he hecho mencion al tratar de la potestad autoriza-
toria del CoAN respecto de las concesiones de emisiones de radiodifusion sonora y
televisiva, y a la que me remito. El papel que la LF 18/2001 ha reservado al infor-
me preceptivo del CoAN en el caso citado, justifica, a mi juicio, la diferente ubica-
cién en este trabajo de dichos informes.

5.4. CONTROL JUDICIAL DE LA ACTIVIDAD DEL CoAN

La independencia del CoAN se ve reflejada en el régimen de revision de su actividad
administrativa. Asi, en virtud del articulo 26.3 in fine de la LF 18/2001°%, se estable-
ce que los actos de CoAN ponen fin a la via administrativa. Lo cual supone que los des-
tinatarios de los actos administrativos dictados por el CoAN no estaran obligados a di-
rigirse nuevamente al Consejo, en via de recurso —al margen de que voluntariamente
decidan interponer el recurso potestativo-, quedando en este caso expedita la via ju-
dicial, mediante la interposicidn del oportuno recurso contencioso-administrativo. A la
luz de lo dispuesto por los articulos 8 y 10 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Ju-
risdiccion Contencioso-Administrativa, sera la sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Navarra la competente para conocer de los conflictos
que se susciten con ocasion de los acuerdos dictados por el CoAN.

Entiendo que la competencia procesal le correspondera a dicha sala en virtud de lo
dispuesto por el articulo 10.1.a) de la LICA, cuando menciona los “actos de las Admi-
nistraciones de las Comunidades Auténomas cuyo conocimiento no esté atribuido a los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo”. La competencia de los Juzgados de lo con-
tencioso-administrativo queda excluida, ya que el caso de las decisiones del CoAN no
encaja en ninguno de los supuestos del articulo 8 de la LICA, en la medida en que se

35 Recogido también en el art. 4 del EOFCoAN.
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trata de decisiones de un ente piblico dotado de personalidad juridico-pdblica, dife-
renciado de la “Administracion” de la Comunidad Foral de Navarra. En el apartado 2 del
articulo 8, la LJCA utiliza la expresion “Administracién” en singular, en tanto que en
articulo 10.1.a) se expresa en plural: “Administraciones de las Comunidades Aut6no-
mas”. De lo que puede deducirse que, en este segundo caso, la LICA es consciente del
fenomeno de las personificaciones plblicas dependientes o vinculadas a las Comunida-
des Auténomas que pueden ejercer potestades piblicas y dictar actos administrativos.

En definitiva, sera, en principio, la jurisdiccion contencioso-administrativa la
competente para conocer de los conflictos que se susciten con ocasion de la actua-
cion del CoAN. Sin perjuicio, no obstante, de que puedan plantearse conflictos en
materia de personal, siempre en relacion con la posible existencia de personal en ré-
gimen laboral’®* que puedan en su caso corresponder a la jurisdiccion social o de que,
en materia patrimonial o de contratacion, en el caso de someterse sus aspectos sus-
tantivos al Derecho privado, pueda corresponder el asunto a la jurisdiccion civil.

Con todo, conviene sefalar que las decisiones adoptadas por el CoAN, que seran
revisables por los jueces y tribunales, seran solo aquellas que constituyan ciertamen-
te actos administrativos, esto es, declaraciones de voluntad susceptibles, por tanto,
de crear, modificar o extinguir situaciones juridicas de los destinatarios de dichos ac-
tos. Hay que tener presente que la LF 18/2001, cuando enuncia el tipo de actos que
puede adoptar el CoAN, menciona algunos que no tienen caracter decisorio, y que
constituyen ya sea declaraciones de deseo, ya sea declaraciones de voluntad.

Esta cuestion, como puede apreciarse, plantea problemas en relacion con la natu-
raleza juridica de algunos de los instrumentos juridicos previstos en la LF 18/2001,
configurados en dicha ley como “poderes”. Asi, ¢son recurribles por ejemplo, las
propuestas o recomendaciones, los requerimientos o los informes citados en el ar-
ticulo 26.3 de la LF 18/2001? Este tipo de instrumentos, con los que esta ley ha-
bilita al CoAN, dan como resultado actuaciones que carecen de caracter vinculante
para el destinatario de dichos actos, y, por tanto, no son susceptibles de suscitar
un conflicto juridico ante la jurisdiccion contencioso-administrativa.

En este sentido, y si no es posible la via judicial de control de ciertas activida-
des del CoAN, surge necesariamente la pregunta sobre el control de este tipo de ac-
tuaciones.

3% A la vista de lo dispuesto en el art. 32 de la LF 18/2001, no puede descartarse la posibilidad
de que el CoAN pueda dotarse de parte de su personal con caracter laboral, en la medida en que la
Ley se remite a la “legislacién aplicable al personal al servicio de las Administraciones Plblicas de
Navarra”. Y ello, a pesar de lo dispuesto en los arts. 50 a 53 del EOFCoAN.
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5.5. RESPONSABILIDAD Y CONTROL POLITICO DE LA ACTIVIDAD DEL
CoAN

Una vez sefialado el ambito del control judicial al que se somete el CoAN en su
papel de Administracion independiente, y sefialada la existencia de ciertas actua-
ciones que por su naturaleza escapan al control de los jueces y tribunales, resulta
necesario reflexionar sobre las otras vias adicionales de control de la actividad lle-
vada a cabo por el CoAN.

Asi, al margen del control judicial antes apuntado, queda —en un modelo de Es-
tado democratico y de Derecho como el que nos hemos dado en la CE de 1978- el
control politico y democratico que estan llamados a ejercer los Parlamentos.

Como ya se ha sefialado al tratar la potestad de emitir informes, en la LF 18/2001
existe, en primer lugar, la via de control que permite la presentacion del Informe
Anual del CoAN al Parlamento, ocasion que cumple la funcién precisamente de con-
trol politico. Se trata no obstante de un control politico que ha quedado mitigado,
al igual que ocurre en el caso del resto de las Administraciones independientes, por
el propio régimen juridico de nombramiento y cese de los miembros del Consejo.

Esta situacion, que impide un control politico y parlamentario pleno, y que el
CoAN comparte con el cada dia mas numeroso conjunto de administraciones inde-
pendientes en Espafia, tanto a nivel estatal como comunitario, ha sido ya sefiala-
da por varios autores®’. A pesar de los razonables beneficios que este instrumento
organizativo que son las administraciones independientes puede tener, en particu-
lar para la regulacion y supervision de determinados sectores econémicos y para
actividades en las que estan en juego el pluralismo politico y algunos derechos fun-
damentales®®, lo cierto es que el modelo institucional es, en origen, ajeno a nues-
tro sistema democratico que contempla el control de la responsabilidad politica del
Presidente del Gobierno, de sus Ministros y altos cargos por parte de los Parlamen-
tos, en su doble funcién, legislativa y de control del Ejecutivo.

%7 En este sentido, vid. la magnifica referencia critica que hace MacIpe Herrero al marco constitucional
de la autoridades independientes, en Limites constitucionales de las administraciones independientes, 6p.
cit., pp. 137 y ss. También Sawapor MArTiNEZ, M., Autoridades independientes: un andlisis comparado de los
Estados Unidos, el Reino Unido, Alemania, Francia y Esparia, Ariel, Barcelona, 2002, pp. 325-329; RALLO Lom-
BARTE, A., La constitucionalidad de las administraciones independientes, Tecnos, Madrid, 2002, pp. 159 y ss.;
y TeroL GomEz, R., El control pdblico de las telecomunicaciones..., 6p. cit., pp. 69-70.

3% A la supervision de este tipo de sectores se refiere, MacIDe HErrero, M., Limites constituciona-
les de las administraciones independientes, 6p. cit., pp. 341-348.
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No s6lo el modelo de Administracion Independiente es ajeno a nuestro sistema
politico y democratico sino, lo que es probablemente mas grave, es ajeno a nues-
tra cultura politica, en la que las situaciones de verdadera independencia y neutra-
lidad de los responsables de dichas Administraciones son, lamentablemente, la ex-
cepcion. Por ello el ejercicio ponderado de las facultades que la LF 18/2001 otorga
al CoAN debe ser objetivo de primer orden en el contexto de otras Administracio-
nes Independientes.

5.6. CONTROL Y FISCALIZACION DE LA CAMARA DE COMPTOS

Un altimo control de la actividad del CoAN es el que tiene encomendado la Ca-
mara de Comptos, érgano maximo fiscalizador de las cuentas de las Administracio-
nes plblicas de la Comunidad Foral de Navarra.

En virtud de lo dispuesto por la norma reguladora de la Camara de Comptos de
Navarra -Ley Foral 19/1984, de 20 de diciembre-, y en la medida en que el CoAN
entra dentro del ambito subjetivo de aplicacién de la dicha Ley, el CoAN queda so-
metido a la fiscalizacion de la Camara®”. Prueba de ello es, por ejemplo, el infor-
me de fiscalizacion emitido por la Camara de fecha 2 de mayo de 2005, correspon-
diente al ejercicio de 2004.
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