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RESUMEN

La presente tesis doctoral tiene como objeto de estudio los organismos de regulacion creados en
paises de la zona euromediterrdnea como autoridades independientes y sus actuaciones sobre los
medios audiovisuales. Los objetivos generales de la investigacién son identificar qué garantias
formales de independencia se observan en la configuracion de los organismos reguladores creados
en paises mediterrdneos y constatar si dichas instituciones cumplen las funciones que tienen
legalmente atribuidas respecto los contenidos emitidos por radio y television. Para alcanzarlos, a
partir de una metodologia de corte documental sumada a la realizacion de entrevistas con
representantes de las instituciones analizadas, la investigacion se estructura en dos partes, cada
cual compuesta de cuatro capitulos. En la primera parte se revisan los fundamentos que justifican la
pertinencia de una regulacion diferenciada sobre los medios audiovisuales y los principios vy
caracteristicas asociadas a un alto nivel de autonomia de las instituciones de regulaciéon. También se
analizan las principales politicas de integracion euromediterraneas para conocer qué aspectos se
desprenden de ellas en relacién a los contenidos audiovisuales. En base a los criterios identificados
sobre la independencia de los reguladores y los principales ambitos de regulacion, en la segunda
parte se lleva a cabo el analisis de las similitudes y diferencias de los Consejos del Audiovisual
creados en Francia, Libano y Marruecos y las experiencias de &mbito autondédmico en Espafia
(Catalufia, Navarra y Andalucia).

Palabras Clave: Autoridades Independientes, Consejos del Audiovisual, Medios audiovisuales,
Regulacion de Contenidos, Proteccion de Menores, Derechos Humanos, Diversidad Cultural, Zona
Euromediterranea

ABSTRACT

This doctoral thesis aims to study the regulatory bodies created in Euro-Mediterranean countries as
independent authorities, and their actions on the media. The main objectives of the research are to
identify what formal guarantees of independence can be found in the structure of regulatory bodies
created in Mediterranean countries, and to determine to what extent these institutions fulfil the legally
assigned tasks on content regulation. To achieve these objectives the research was divided into two
parts, each one comprising four chapters, using the documentary research method combined with
interviews with representatives of the authorities analysed. In the first part we review the rationale for
the relevance of a differentiated regulation for the media and the principles and characteristics
associated with a high level of autonomy of regulatory institutions. It also discusses the major Euro-
Mediterranean integration policies to discover which aspects stem from them in relation to audiovisual
content. Based on the criteria identified on the independence of regulators and key regulatory areas,
the second analyses the similarities and differences between the Audiovisual Councils created in
France, the Lebanon and Morocco and the experiences of the Spanish autonomous communities
(Catalonia, Navarre and Andalusia).

Keywords: Independent Authorities, Audiovisual Councils, Media, Content Regulation, Protection of
Minors, Human Rights, Cultural Diversity, Euro-Mediterranean Area
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INTRODUCCION GENERAL







Presentacion y relevancia del objeto de estudio

Hace exactamente 30 afos, Denis McQuail (1992) constataba relevantes “indicios de
cambios” en los medios de comunicacién de masas, en alusion a significativos avances
técnicos y a cambios econdmicos y sociales. En la misma época, Roman Gubern (1992)
afirmo que la sociedad vivia en una “jungla audiovisual”, una curiosa expresién para referirse
a un sector con pocos limites, en el que se multiplicaban de manera exponencial los
productos audiovisuales. Ambas declaraciones nos parecen muy representativas respecto al
periodo entre finales de los afios 80 y principios de los 90: paralelamente se desarrollaban
una profunda revolucién tecnoldgica y una fuerte tendencia global a la liberalizacion y la

desregulacion de mercados.

Tres décadas después, al cierre del presente estudio, podemos verificar que la
comunicacion, en general, y la audiovisual, en particular, han pasado por una metamorfosis.
Los indicios que apuntaba McQuail dejaron de vislumbrarse para convertirse en elementos
centrales de una transformacion drastica. Impulsada, sobre todo, por la digitalizacion y las
novas formas de conectividad, la sociedad red de Manuel Castells (1997) es una realidad
consolidada. Pero si, por un lado, es evidente el progreso técnico de las formas y medios de
comunicacion, no es tan sencillo determinar si esta evolucién ha contribuido para controlar o
para ampliar el crecimiento vertiginoso del paisaje audiovisual. Es cierto que la globalizacion
economica y la internacionalizacion de los procesos comunicativos facilitaron la expansion
de conglomerados multinacionales, los grandes depredadores de la jungla; no obstante, la
corriente neoliberal gue demandaba menos reglas para los mercados, incluido el audiovisual,
encontrd resistencia especialmente en Europa (Gubern, 1992), y los mismos cambios que
afectaron a los medios audiovisuales también pusieron de manifiesto la necesidad o la

conveniencia de establecer nuevas formas de regulacion del sector.

Desde el surgimiento de los medios audiovisuales, su importancia econémica y
social no ha hecho mas que aumentar. El espacio y el papel que ocupan en la vida de las
personas se consolidaron rapidamente, y los avances tecnolégicos de las uUltimas décadas
multiplicaron sus posibilidades, por lo que el sector derivado de esta actividad pasé de ser
atractivo a ser visto como estratégico. El Observatorio Europeo del Audiovisual (OEA)
estima que el mercado audiovisual de los 27 estados miembros de la Unién Europea supera

los 120.000 millones de euros®.

! Datos del Yearbook Online Premium Service 2011 (OEA, 2011).

3



Sin dejar de considerar la relevancia mundial de dicha industria en la produccion de
riqueza, los medios audiovisuales — esencialmente la radio y la television — no deben
responder Unicamente a criterios econdmicos. Actualmente puede parecer poco realista
hablar en estos términos, pero la comunicacion y la informacion tienen un rol mucho mas
complejo e imprescindible en la vida de la sociedad moderna que el de otros sectores
empresariales. Del mismo modo, tampoco estan para atender a los propdsitos partidistas o
ideolégicos de las fuerzas politicas dominantes. El servicio prestado por los medios
audiovisuales es de vital importancia para salvaguardar los valores democraticos y del
Estado de derecho, ya que transportan y distribuyen bienes intrinsecamente vinculados a
derechos y libertades fundamentales de las personas. Al lado de los tradicionalmente
reconocidos derechos a la informacién y comunicacién o las libertades de expresion y de
pensamiento, por ejemplo, en estos momentos el uso y consumo de las TIC reivindica,
ademas, el derecho al ciberespacio, que conlleva la capacidad de contar con la suficiente
alfabetizacion digital, aparte, claro esta, de la libertad de acceso y uso de las TIC que

permita la inclusion de todas las personas.

De esta forma, los objetivos de las empresas, sean estatales o privadas, que
gestionan los medios audiovisuales no deberian prevalecer frente a las necesidades de la
ciudadania, por lo que se requiere la intervencién del poder publico. Una accién que vele por
la viabilidad y el desarrollo del mercado, sin perjuicio de los intereses generales, esto es, los
intereses del publico al cual se dirigen estos medios. En otras palabras, un sector tan
complejo como es el audiovisual exige una regulacion también diferenciada. Y esta
regulacion diferenciada pasa, de manera determinante, por una autoridad también peculiar.
Un organismo que pueda ejercer la supervision del sector audiovisual con un alto nivel de
autonomia respecto a los poderes dominantes — econémico (mercado) y politico (gobierno).
De esta premisa inicial parte nuestra investigacion, enfocada a los organismos llamados

independientes y encargados de actuar en la regulacion del audiovisual.

La independencia de la regulacion del audiovisual es una determinacion politica que
existe en algunos paises, principalmente anglosajones, desde hace varias décadas, y a
partir de los afios 90 pasa a cobrar mas fuerza en la Europa continental, amparada por
iniciativas de distintas esferas como el Consejo de Europa y la Union Europea. Dichas
instancias vinculan los organismos independientes a principios como la idoneidad, la
neutralidad y la transparencia, necesarios para defender con autonomia un conjunto de
valores sociales, entre los que se destacan notoriamente la proteccion de los nifios y
adolescentes, la defensa de los derechos humanos y libertades fundamentales, y la

promocion de la diversidad cultural. En este sentido, la regulacién de los contenidos emitidos
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por la radio y la television cobra especial relevancia, ya que los medios audiovisuales

ocupan un rol decisivo en la vida de las sociedades actuales.

Ademas de instar a los Estados europeos a seguir esta tendencia, la politica europea
busca conquistar y asegurar un rol influyente en el panorama global, por lo que trabaja para
exportar el modelo de regulacién independiente a otras partes del mundo. En este sentido,
posicionamos nuestro estudio en una zona geopolitica considerada estratégica para Europa:
la cuenca del Mediterraneo. Histéricamente, las relaciones europeas con paises
mediterraneos tienen especial relevancia para diferentes ambitos de estudio, incluidas las
ciencias de la comunicacion. Por todo ello, tomaremos en consideracion las principales
politicas euromediterraneas, esto es, las iniciativas impulsadas desde la Unién Europea
hacia los vecinos de la orilla sur, como son los paises del Norte de Africa y Oriente Proximo.
De esta manera, el contexto de nuestro estudio se ubica en un area concreta, a la cual
llamamos zona euromediterrdnea, una nocion que responde a esa visidn de las propias
politicas originadas e impulsadas desde la UE hacia un grupo especifico de terceros paises
mediterraneos.

Recordando que tanto los objetivos buscados por la regulacion del sector audiovisual
como la creacion de distintas autoridades independientes son frutos de politicas publicas de
comunicacion, nuestro objeto de estudio consiste, por tanto, en los organismos de
regulacion creados en paises de la zona euromediterranea y sus actuaciones sobre los

medios audiovisuales para llevar a cabo esta mision.

Siguiendo esta direccion, profundizaremos el andlisis sobre cuatro paises: Espafia,
Francia, Libano y Marruecos. Consideramos de interés la elecciéon de estos paises porque,
por un lado, los cuatro poseen una importante trayectoria de participacion en las iniciativas
de integracibn mediterranea — como, por ejemplo, son miembros de la Réseau des
Instances de Régulation Méditerranéennes (RIRM) — mientras, por otro lado, presentan
diferencias que arrojan luz sobre las particularidades por las que se rigen cada uno de los

paises, respecto a la aplicacion de la regulacion del audiovisual.

En la orilla europea del Mediterrdneo, hemos considerado relevante presentar dos
casos bien distintos: Francia, que cuenta con un consejo nacional para el audiovisual, y
Espafia, cuya especificidad se centra en los consejos creados en el ambito de las
Comunidades Auténomas. El primer caso cuenta con una larga tradicién en este aspecto,
siendo uno de los pioneros en Europa en concertar la ruptura del monopolio estatal con la

creacion de un regulador independiente. Tras constantes debates y cambios legislativos en
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torno a la regulacion del audiovisual, en 1989 Francia puso en marcha el Conseil Supérieur
de I'Audiovisuel (CSA), que rapidamente se convirtié en un referente para otros paises, tanto
europeos como de otros continentes. Creemos que este proceso de revision democrética de
un ente regulador para el audiovisual, sumado a la influencia de Francia en Europa y en la

cuenca mediterranea, justifican su inclusion en la presente investigacion.

Por lo que se refiere a Espafia, el Consejo Estatal de Medios Audiovisuales esta
previsto en la nueva legislacion audiovisual espafiola, en vigor desde el afio 2010, pero
hasta el presente momento no ha salido del papel. A falta de una autoridad reguladora
estatal para el sector audiovisual, consideramos pertinente tratar las distintas iniciativas
llevadas a cabo por aquellas Comunidades Autbnomas que han creado consejos
audiovisuales para supervisar la radio y la television en su ambito territorial de competencia.
Concretamente, trataremos los casos del Consell de I'Audiovisual de Catalunya (CAC), el
Consejo Audiovisual de Navarra (CoAN) y el Consejo Audiovisual de Andalucia (CAA).
Asimismo, presentaremos de modo sucinto la situacién de otras Comunidades Auténomas

gue han intentado 0 empiezan a poner en marcha organismos reguladores.

Respecto a la orilla sur del Mediterraneo, nos parecio pertinente estimar para este
estudio un pais perteneciente al Magreb (Occidente del Norte de Africa) y otro al Mashreq
(Oriente Préximo). La relevancia de Libano se justifica principalmente por su papel precursor
en la region respecto la apertura econdmica de los medios audiovisuales y la creacion de un
organismo regulador, un peculiar Conseil National de [I'Audiovisuel (CNA) que sigue
vinculado al Ministerio de Informacion de dicho pais. Por otro lado, Marruecos fue uno de los
paises que recibié gran influencia del modelo francés de regulacion, hecho que se puede
comprobar en la comparacion entre ambas legislaciones. No obstante, aunque la
configuracién basica de la Haute Autorité de la Communication Audiovisuelle (HACA) parece
haberse inspirado en el CSA francés, las diferencias entre las actuaciones de los dos
organismos reguladores se hacen bastante evidentes. De todos modos, los dos casos
ofrecen pistas sobre un posible inicio de cambio en la regulacion del audiovisual en paises

arabes.

Acotado asi nuestro objeto de estudio, establecemos dos objetivos generales: a)
identificar qué garantias formales de independencia se observan en la configuracion de los
organismos reguladores creados en Francia, Espafia, Libano y Marruecos; y b) constatar si
dichas instituciones cumplen las funciones que tienen legalmente atribuidas respecto los
contenidos emitidos por radio y televisién. Para alcanzarlos, definimos algunos objetivos

especificos:



e Establecer, a partir de los estudios antecedentes y referentes tedricos, una pauta de
observacion de los criterios asociados a un alto nivel de autonomia (independencia)
requerido por los reguladores del audiovisual;

¢ Identificar los principios de regulacién de contenidos audiovisuales que se desprenden de
las iniciativas de integracion euromediterraneas y observar su relacioén con los criterios de
las directrices europeas;

e Describir la estructura y ordenamiento que configuran los organismos reguladores
existentes en los paises estudiados;

¢ Identificar y revisar las actuaciones concernidas a los contenidos audiovisuales llevadas a
cabo por los organismos reguladores durante los ultimos cinco afios (2007-2011);

e Verificar en qué medida sus actuaciones estan relacionadas con la proteccion de los

menores, los derechos humanos y la diversidad cultural.

Para nuestro cometido, partimos de algunas preguntas de investigacion tales como:
¢Qué garantias formales de independencia se observan en la configuracion de los
organismos reguladores creados en Francia, Espafa, Libano y Marruecos? ¢Estas
instituciones cumplen las funciones que tienen legalmente atribuidas respecto los contenidos
emitidos por radio y television? ¢Qué criterios pueden ser asociados a un alto nivel de
autonomia respecto de los organismos reguladores del audiovisual? ¢ Cudl es la estructura y
configuraciéon de la autoridad reguladora en Francia, Espafa, Libano y Marruecos y qué
caracteristicas formales de independencia pueden ser observadas? ¢ Es posible conocer las
actuaciones reguladoras sobre los contenidos audiovisuales de dichos paises en los Ultimos
cinco afos? ¢En qué medida estas actuaciones reguladoras estan relacionadas con la

protecciéon de los menores, de los derechos humanos y de la diversidad cultural?

Una vez se alcanzan los objetivos y se responde a las preguntas de investigacion, la
presente tesis doctoral puede representar una interesante aportacion tedrica al ambito de
estudio por diferentes aspectos: primero, revisa los fundamentos y preceptos del tema
elegido y despliega una herramienta de analisis de la configuracion de una autoridad
reguladora; segundo, describe y analiza la estructura de los organismos reguladores del
audiovisual de dos paises arabes del Mediterraneo — sobre los cuales no son frecuentes los
estudios, especialmente en Espafia —, asi como actualiza la configuracion de los organismos
reguladores en dos Estados europeos; y, tercero, afiade un elemento diferencial al recoger y

verificar qué hacen dichas autoridades, a través del estudio de sus actuaciones.

De forma complementaria, consideramos que nuestro estudio también se justifica por
otros dos elementos. Trataremos de evidenciar que la creacién de organismos reguladores
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independientes es una tendencia mundial, apoyada por diferentes instancias supraestatales
(UNESCO, Consejo de Europa, entre otras). Sin embargo, dicha tendencia no recibe un
respaldo uniforme y unanime en las naciones abarcadas por el estudio. Al cierre de nuestro
trabajo, el Estado espafiol sigue sin contar con una autoridad independiente y el Consejo
Audiovisual libanés presenta pocas caracteristicas que aseguren una regulacién con
autonomia respecto el poder politico, por lo que se pone de manifiesto la conveniencia de la

investigacion.

Ademds, aungue la presente investigacion no se constituye desde el ambito de los
estudios regionales (area studies), creemos que si presenta un componente relacionado con
dicha corriente académica que es la contribucion al conocimiento mutuo entre las orillas del

Mediterraneo:

“(...) mientras que lo que saben los europeos sobre sus vecinos arabes es muy
poco o nada, incluso entre las elites ilustradas, en los paises arabes la mayoria
de la gente tiene un grado de informacién bastante considerable sobre la
cultura y las sociedades occidentales. En estas condiciones, resulta
sumamente dificil establecer alianzas o dialogos. Con todo y con eso, en
nuestra opinién son muchas las razones por las cuales el Mediterrdneo puede
ser un objeto de estudio genuino e importante para los investigadores en el
ambito de las ciencias sociales” (Gillespie y Martin, 2006: 155).

Por ello, la existencia de organismos independientes y la regulacién realizada en
este ambito tiene proyeccion social, ya que “responde a las demandas de una sociedad
determinada, un grupo social, instituciones o, sus resultados previsibles pueden ser de
interés para dichas instancias” (Del Rio y Velazquez, 2005: 47). En este sentido, nuestro
estudio pretende contribuir al conocimiento de las autoridades reguladoras y las funciones

gue realizan segun el marco legal al que estan subordinadas.

Antecedentes y referentes tedricos

Esta investigacion doctoral se plantea, principalmente, desde el paradigma de las Politicas
de Comunicacion, que abarca las politicas especificas concernidas a los medios
audiovisuales, o Media Policy. En algunos contextos, donde los aspectos tecnoldgicos y
econdmicos son similares o presentan una tendencia a resultados convergentes, el andlisis
de la politica y de sus politicas — politics y policy — ayuda a explicar muchas de las
diferencias verificadas en los sistemas mediaticos (Humphreys, 1996; Hallin y Mancini,
2008).



Asimismo, tenemos en cuenta que la investigacion en Politicas de Comunicacion
presenta una evoluciéon continua como campo multidisciplinar, el cual mantiene una estrecha
relacion con distintos dmbitos académicos tales como la sociologia, la economia o las
ciencias juridicas (Just y Puppis, 2012). Para el tema que nos ocupa, son especialmente
relevantes las aportaciones de expertos afines a la Economia Politica y al Derecho Publico,
considerando que ponemos el foco central de nuestro estudio sobre organismos publicos
creados para llevar a cabo la regulacién — vista como una intervencion diferenciada de la

Administracion — sobre el sector audiovisual.

Las politicas de comunicacién constituyen un campo de estudios de larga tradicion
en Europa, por lo que partimos de este contexto hacia un punto de vista euromediterraneo.
Segun Van Cuilenburg & McQuail (2003: 182), la definicion general de las politicas de
comunicacion hace referencia a los proyectos que buscan un determinado objetivo, a partir
de la proposicion de los medios necesarios y una planificaciéon para ponerlos en marcha.
Para Sarikakis (2007: 14), estos proyectos son expresiones de los conflictos entre intereses
econdémicos e ideologias politicas.

Una politica de comunicacién puede ser global, tomando en cuenta la totalidad de la
esfera comunicativa, o parcial, si abarca determinados segmentos de este amplio conjunto
(Schenkel, 1981: 18). Asi, la politica dirigida al sector audiovisual, cobra especial
protagonismo por el hecho de que los medios audiovisuales se han instalado en el corazon
de nuestra estructura social (Pauwels y otros, 2009). Desde el nacimiento del cine, la
televisiéon, la red mundial Internet y cada vez méas con las nuevas tecnologias de la
informacién y de la comunicacién (TIC), el audiovisual se consolida en un papel
multifuncional, como canal informativo, promotor cultural, via de entretenimiento y también
producto de alto valor afiadido para un mercado en permanente expansion. En este sentido,
nos parece pertinente la definicibn que Sarikakis (2004b) propone sobre Media and

communications policy:

“El término hace referencia a los principios generales que guian las decisiones
de las autoridades, usualmente los gobiernos, sobre la funcién de los medios
de comunicacion de masa. Los objetos de las politicas de medios
(audiovisuales) son entendidos como los contenidos, la propiedad de las
industrias, asuntos de infraestructura técnica y desarrollo tecnolégico, las
relaciones entre los medios y el publico, asi como las relaciones de los medios
con las autoridades y el mercado (...) Ademas, las politicas de medios se
refieren al conjunto de normas e instituciones que administran o gestionan los
derechos y obligaciones de los profesionales y organizaciones, con el objetivo
de preservar la ética periodistica, los estandares publicitarios y, normalmente a



través de la autorregulacion, la relacion de los medios con sus publicos”
(Sarikakis, 2004b)>.

A lo largo del siglo XIX, los objetivos nacionales determinados por los Estados dieron
origen a las politicas de comunicacion que, en aquel momento, procuraban dar respuesta a
los avances tecnoldgicos vigentes en el entorno comunicativo. Con el desarrollo de las
telecomunicaciones y, ya en el umbral del siglo XX, del cine, la radio, y la television, las
politicas publicas buscaron primero definir e impulsar las nuevas industrias y, més tarde,
configurar los derechos y limites impuestos a los nuevos mercados surgidos (Murciano,
2005, 2006). Por otra parte, una politica audiovisual también estd condicionada por la
ausencia de directrices, esto es, “la indefinicién respecto de cuestiones que tienen una
incidencia significativa — social y culturalmente — en la estructuracion de un sector
audiovisual potencialmente mas abierto y mas diverso” (Giordano y Zeller, 1999: 38). Por
tanto, la necesidad de un conjunto de elementos, tareas u objetos nos conduce a la

regulacién de los medios audiovisuales.

La regulacién del audiovisual supone tratar muchos desafios, especialmente los
generados por el proceso de convergencia tecnolégica. La digitalizacién, las nuevas
posibilidades de conectividad e interaccién, las novas formas de utilizar y consumir, todos
estos cambios ponen en tela de juicio los limites que existian tradicionalmente entre los
medios, la radiodifusion, las telecomunicaciones. En otras palabras, las politicas estaban
orientadas a esta division clasica, por lo que muchas veces tenian objetivos divergentes

para cada uno de los campos abarcados (Humphreys, 1996; Murciano, 2006).

Asimismo, la creciente internacionalizacién de la industria audiovisual conlleva otro
punto de inflexion: los limites de las politicas nacionales frente a un contexto supraestatal —
o viceversa. Mientras las reglas concernidas a los criterios econémicos y técnicos parecen
encontrar menos resistencia en los acuerdos, resulta mas complejo alcanzar estandares
compartidos para la regulacion de los contenidos audiovisuales, ya que afectan
directamente aspectos vinculados con la identidad, la cultura de cada pais — y a veces,

como en el caso espafiol, de distintas comunidades dentro de un mismo pais.

En este sentido, cobra especial relevancia la perspectiva de la politica audiovisual
europea (Harcourt, 2005; Humphreys, 2008; Michalis, 2007; Sarikakis, 2004a, 2007). Las

®Traduccién del autor de la presente investigacién a partir del texto original “Media and communications policy: a
definition”, inserido en la publicacion electrénica The Papers on line del Institute of Communications Studies de la
Universidad de Leeds (UK), en su seccién Media and Communications Policy, apartado “Communications Policy Re/sources”.
Recuperado de http://ics.leeds.ac.uk/papers/vp0l.cfm?outfit=ks&requesttimeout=500&folder=4&paper=25 [Consulta:
12/01/2011].

10


http://ics.leeds.ac.uk/papers/vp01.cfm?outfit=ks&requesttimeout=500&folder=4&paper=25

iniciativas impulsadas desde la esfera comunitaria nos permiten observar la evolucién de
politicas con el fin de conformar un mercado comun, a partir de unas reglas compartidas por

los Estados miembros.

Sin embargo, como acabamos de apuntar en el parrafo anterior, la normativa que
organiza un mercado esta vinculada a otros elementos. Desde principios de la década de los
90, Europa lideré el grupo de paises que defendia la excepcién cultural del sector
audiovisual en las negociaciones multilaterales de comercio y servicios, especialmente
durante la ronda Uruguay del GATT (Crusafon, 1999, 2005; Pauwels y otros, 2009).

Esta postura europea se posiciona en la linea de que los objetivos marcados para un
sector econémico estan relacionados — o deberian estarlo — con el interés general de la
sociedad (Van Cuilenburg y McQuiail, 2003: 184). Pero, ¢ en qué consiste el interés general?
Nuestro recorrido por diferentes fuentes, de McQuail (1992) a Lunt y Livingstone (2012), no
nos permite identificar una concepcién Unica, pero nos ofrece un conjunto de valores
relacionados de forma muy estrecha con la igualdad de los ciudadanos en una comunidad
politica democrética, una nociéon que vincula la base fundamental de la politica a las
instituciones de derecho y regulacion encargadas de actuar seguin sus principios (Feintuck,
2004).

Debido a todas sus especificidades y a su rol determinante en la estructura social, el
sector audiovisual necesita una regulaciéon diferenciada de otros mercados, una férmula
diferenciada a través de la cual el Estado ha de asegurar el equilibrio adecuado de fuerzas
entre los actores econémicos, politicos y la ciudadania (Majone, 1992; Baldwin y Cave, 1999;
Prosser, 2005). La politica europea ha buscado encontrar dicha férmula - v,
consecuentemente, dicho equilibrio — combinando distintos mecanismos de regulacion. Pero
se puede observar un amplio consenso sobre un aspecto crucial para llevar a cabo la
regulacion de los medios audiovisuales: la existencia una autoridad de regulacion, dotada de
autonomia respecto al gobierno y a la industria, de forma a evitar injerencias externas en las
funciones reguladoras (Salomon, 2008). Esta nocion esta avalada por instituciones europeas,
especialmente el Consejo de Europa (2000, 2008), pero también por instancias globales
como, por ejemplo, la UNESCO (2008), que ubica la existencia de un sistema de regulacion

independiente entre los indicadores clave para el desarrollo de los medios.

En otras palabras, un tipo de regulacién particular requiere ser llevada a cabo por
una institucién también particular, por lo que pasamos a analizar estructuras administrativas

publicas, dotadas de autoridad para supervisar los medios audiovisuales, esto es,
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organismos independientes de regulacion (Tornos Mas, 1999, 2002; Guyot y Tiao, 2007).
Dichos organismos de regulacion del audiovisual estdn abarcados en la categoria general
de las Autoridades Administrativas Independientes, un conjunto de diversos entes con
distintas funciones y objetivos (Salvador, 2002; Barata i Mir, 2007). En otras palabras, la
constitucion de dichos entes, el otorgamiento de potestades y la definicion de sus tareas y
mecanismos legales de actuacion son factores que condicionaran el tipo de intervencién

estatal sobre el sector en cuestion (Betancor, 2000, 2009).

Es pertinente reforzar que los estudios sobre la regulacion, las distintas autoridades
reguladoras y sus caracteristicas de independencia, pueden ser encontrados desde las
diferentes areas de conocimiento que contribuyen a la presente investigacion. Por un lado,
los andlisis de caréacter juridico suelen concentrarse en la configuracibn de dichas
autoridades y su encaje en la legislacion pertinente a cada pais o regién. Y aunque algunos
de estos antecedentes presentan una visibn mas bien desfavorable a los organismos
independientes de regulacion, examinan criterios y aspectos que si son oportunos para

complementar nuestra investigacion.

Por otra parte, ya hemos mencionado que la tendencia europea posiciona los entes
reguladores como actores centrales de las politicas publicas, con el fin de una efectiva
regulacion del sector audiovisual, tal y como indican diferentes contribuciones desde uno de
los trabajos precursores del Institut National de I"Audiovisuel francés (INA, 1996), pasando
por la aportacion del Open Society Institute (OSI, 2005), hasta el reciente y remarcable
estudio Indicators for independence and efficient functioning of audiovisual media services
regulatory bodies for the purpose of enforcing the rules in the AVMS Directive, liderado por el
Hans Bedrow Institute (2011).

De este modo, en el desarrollo de esta investigacion podremos verificar que los
organismos reguladores ostentan un doble rol: son resultado de una politica audiovisual, a la
vez en que se les encarga la aplicacion y supervision de la misma, y que esta actividad

estard condicionada también por elementos legales y juridicos.

Por ultimo, pero no menos importante, nuestro marco referencial se nutre también de
otras contribuciones que aportan elementos necesarios para el analisis especifico en los
ambitos propuestos, desde una mirada mas regional sobre la zona euromediterranea
(Gillespie y Martin, 2006; Segura i Mas, 2002; Soler i Lecha, 2006), hasta el estudio de cada
caso. La tradicion de Francia y su influencia en Europa y en el Mediterrdneo (Autin, 2007;

INA, 1996; Nevoltry y Delcros, 1989), la anomalia estatal de Espafia y su especificidad
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gracias a las Comunidades Auténomas (Bustamante, 2003, 2006; Garcia Castillejo, 2006;
Giordano y Zeller, 1999; Milian Massana y otros (2004); Moragas y Prado, 2000; Zallo, 2010)
y los casos de Libano y Marruecos, cada uno con sus particularidades dentro del llamado
mundo arabe, estudiado por distintos expertos (Amir, 2001; Ayish, 2011; Boyd, 1999; Dajani,
2001, Hroub, 2009; Sakr, 2007, 2012; Zaid, 2010, entre otros).

Metodologia y estructura de la investigacion

Considerando los objetivos de nuestro estudio, adoptamos una metodologia de corte
documental, complementada por la revision bibliografica y la aportacién de entrevistas semi-
estructuradas. El analisis cualitativo de informes, textos legales y otros documentos
constituye la principal herramienta metodoldgica en las diferentes etapas de la investigacion.
Por un lado, en la revision de textos comunitarios que conforman la politica audiovisual
europea y su dimensién externa, asi como de las politicas que reflejan la presencia — o la
ausencia — de la comunicacion audiovisual en las iniciativas de integracion

euromediterraneas.

Por otro lado, el recorrido a través de las distintas legislaciones estatales
seleccionadas ha permitido identificar el marco de creacién de un organismo regulador y sus

eventuales caracteristicas de independencia.

Asimismo, un tercer y definitivo nivel de andlisis abarco la documentacion disponible
relativa a la actuacion concreta de dichos reguladores, esto es, se establecieron como
piezas-clave de la investigacion los Informes y/o Memorias de actividades de los organismos
reguladores concernidos, en el periodo de los cinco afios anteriores a la publicacién de
nuestro estudio, esto es, entre 2007 y 2011. Sobre los tres niveles, pero sobre este Gltimo en
especial, es pertinente precisar que la investigacion consider6 como recursos validos los
documentos de caracter oficial publicados. Este criterio de seleccidbn ha supuesto una
dificultad afiadida en los casos de los paises del sur del Mediterraneo, ya que éstos no
divulgan Informes o Memorias de actividades. Como alternativa, se establecié en dichos
casos una busqueda y andlisis de documentos individuales - decisiones, resoluciones,
comunicaciones, etc. — publicados por el propio organismo regulador o por el Boletin Oficial

del pais en cuestion.

De forma complementaria, hemos afiadido a nuestra metodologia la realizacién de

11 entrevistas semiestructuradas, a lo largo del periodo de la investigacién, con
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representantes de los organismos reguladores analizados y expertos en la materia (en orden
alfabético): Ramon Bultd Llevat, presidente del CoAN de Navarra de 2002 a 2011; Josep
Maria Carbonell, presidente del CAC de Catalunya de 2004 a 2009; Emmanuel Gabla,
consejero del CNA de Francia desde 2009; Ahmed Ghazali, presidente de la HACA de
Marruecos de 2003 a 2012; Abdel Hadi Mahfouz, presidente del CNA de Libano desde 2001;
Dunja Mijatovi¢, presidenta de la European Platform of Regulatory Authorities (EPRA) de
2007 a 2011; Juan Montabes Pereira, presidente del CAA de Andalucia de 2008 a 2010 y de
la Réseau des Instances de Régulation Méditerranéennes (RIRM) de 2009 a 2010; Dominic
Morris, director del Chief Executive’s Office de la OFCOM de Reino Unido de 2005 a 2009;
Nicos Papaioannou, presidente de la Radio Television Autority de Chipre de 2004 a 2010;
Stéphanie Rabourdin-Godbert, relaciones internacionales de la Conferencia Permanente del
Audiovisual Mediterraneo (COPEAM); y Manuel Angel Vazquez Medel, presidente del CAA
de Andalucia de 2005 a 2008.

Dichas entrevistas, ademas de una serie de contactos y reuniones con miembros del
equipo de dichos organismos reguladores y especialistas en regulacién, han ayudado a
comprender las particularidades de los casos estudiados y han contribuido a reforzar la
argumentacion favorable a la regulaciéon del audiovisual por parte de organismos

independientes.

A partir de la combinacién de los referidos instrumentos metodoldgicos y la base
tedrica en la que se sustenta el estudio, hemos seguido una linea de investigacion que parte
de las bases teodricas y legales hasta observar su aplicacién en cada contexto, por lo que
consideramos que el presente estudio responde a un caracter exploratorio y, también,
descriptivo y analitico. Exploratorio en tanto que aborda la intervencién real de los
organismos reguladores en el sector audiovisual; es decir, la gran mayoria de los estudios
previos encontrados trata los organismos reguladores desde su estructura y caracteristicas
de independencia, mientras que esta investigacion da un paso mas, al contemplar las
acciones concretas de dichas autoridades en un periodo de tiempo reciente, lo que nos
permite conocer no s6lo como se configura el organismo regulador sino también sobre qué
aspectos de la regulacion del audiovisual se han producido las actuaciones de los
organismos independientes. Asimismo, el presente trabajo consiste en una investigacion
descriptiva y analitica, ya que ademas de describir la estructura de los entes reguladores y
Sus actuaciones, nos proponemos a presentar aquellas observaciones que se extraen de los
resultados obtenidos a partir del analisis de dichas actuaciones, constatando las similitudes
y diferencias entre las distintas actividades reguladoras y que se relacionan con la tradicién

democratica y evolucion de dichas autoridades en cada contexto.
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Las respuestas obtenidas durante el estudio nos permitiran comprobar algunas
hipotesis, reflejadas de forma recapitulativa en el siguiente supuesto:

La independencia de los organismos reguladores analizados y el cumplimiento de sus
funciones concernidas a los contenidos audiovisuales son dos aspectos interrelacionados,

gue responden a:

a) el nivel de autonomia del regulador respecto de los poderes politico y econémico;

b) la tradicién de instituciones democraticas y el contexto sociopolitico en cuestion;

c) el grado de transparencia practicado por el regulador;

d) los principios y valores destacados en las normas europeas Yy las politicas de

integracion euromediterranea.

Finalmente, el presente estudio se estructura en dos partes formadas, cada una, por
cuatro capitulos. La Primera Parte retune la fundamentacion aplicada a nuestro objeto de
estudio. El Capitulo 1 consta de una revisién de los principios que sostienen la regulacion
del sector audiovisual, con énfasis en la regulacién de los contenidos audiovisuales, y la
justificacion de un organismo diferenciado y particular para ejecutar esta funcién, partiendo
de las politicas publicas para este sector en el ambito de las Politicas de Comunicacion. En
el Capitulo 2, consideramos nuestros antecedentes para identificar las principales
caracteristicas atribuidas a un organismo con el fin de dotarlo de un alto nivel de autonomia

— independencia — respecto de los poderes politico y econémico.

En el Capitulo 3, hacemos un recorrido por el desarrollo de la politica audiovisual
europea (PAE), considerando que para observar las iniciativas de la UE hacia terceros
paises, primero hemos de conocer los pilares que conforman la normativa interna del bloque
comunitario, con énfasis sobre la regulacién de los contenidos audiovisuales. Ya en el
Capitulo 4, intentamos buscar qué elementos de la PAE pueden extrapolarse a la zona
euromediterranea. Para ello, verificamos qué dice la dimension externa de la PAE sobre la
integracion con terceros paises y repasamos las principales politicas euromediterraneas: el
Proceso de Barcelona — Unién por el Mediterraneo y la Politica Europea de Vecindad.
Asimismo, repasamos el trabajo realizado en otra esfera supranacional, la Red de
Instituciones de Regulaciébn Mediterrdneas, un foro entre los propios organismos
reguladores que busca el compromiso de los miembros para con principios comunes de

regulacién.
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En resumen, los dos primeros capitulos nos permiten elaborar una pauta de
observacion para la estructura y configuracién de los organismos reguladores, mientras del
tercer y cuarto capitulos, podemos identificamos la coincidencia de elementos de regulacion

audiovisual entre la politica audiovisual europea y las iniciativas euromediterraneas.

La Segunda Parte de la investigacion, por tanto, toma en cuenta estos fundamentos
para realizar el andlisis de los cuatro paises mediterraneos seleccionados. Asi, los Capitulos
5 al 8 corresponden, respectivamente, al estudio de los casos de Francia, Espafa, Libano y
Marruecos, a partir de los cuales podemos constatar qué caracteristicas asociadas a la
independencia estan presentes en los reguladores de dichos paises y después verificar en
gué ambitos de la regulacién de los contenidos audiovisuales han actuado dentro del
periodo analizado, asi como su relacion con los aspectos destacados por las politicas de

integracion regional.
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PRIMERA PARTE

POLITICAS PUBLICAS Y REGULACION DE LOS MEDIOS AUDIOVISUALES
EN EL CONTEXTO EUROMEDITERRANEO






CAPITULO 1

La Regulacién de los Medios Audiovisuales

La construccién de una sociedad que disfrute plenamente de derechos fundamentales como,
por ejemplo, el acceso a la informacion es un proceso largo y continuo. A través de los
siglos, la civilizacion ha avanzado en la conquista y, sobretodo, en las garantias de respeto
a principios y valores concebidos como inherentes a la persona humana. Los esfuerzos de
la comunidad internacional en el sentido de establecer canones globales han contribuido a
un proceso que, en la actualidad, todavia no se desarrolla uniformemente en distintas partes
del mundo; la especificidad y complejidad de cada contexto condiciona de forma

determinante esta realidad.

No obstante, aunque todavia perdura la existencia de varios regimenes dictatoriales
o totalitarios en diferentes puntos del planeta, podemos considerar que la sociedad, en
general, ha dado pasos importantes en la consolidacion de los derechos y libertades
individuales, incluidas las libertades de opinién y de expresion. Gran parte de la poblacién
mundial goza, actualmente, de amplias posibilidades comunicativas, entre las cuales juegan
un papel fundamental los medios de comunicacion de masas. Posibilidades que, hasta hace
poco tiempo, eran incipientes o inexistentes debido a la corta vida de la democracia y el
Estado de derecho en muchas naciones, evidenciando la estrecha relacion existente entre

los sistemas politicos y la trayectoria de los medios (Hallin y Mancini, 2008).

En ese proceso de consolidacion democratica, muchas veces la primera reaccién
social a la actuacion o intervencion del poder publico — especialmente en el &mbito de la
comunicacion — esta marcada por la desconfianza y el rechazo. La ciudadania, légicamente,
no quiere retroceder a los tiempos de opacidad, prohibicion y represion, que por mucho
tiempo han limitado y distorsionado la informacion en varios paises, y por lo que los
Gobiernos eran vistos como enemigos de las libertades individuales (Van Cuilenburg y
McQuail, 2003).

Por otra parte, la evolucion de las actividades relacionadas con la comunicacion y la

informacién dieron origen a mercados muy atractivos en términos empresariales, no sélo por

su significativo valor econdmico sino, especialmente, por la consecuente formacion de
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sectores estratégicos en el conjunto de la llamada Sociedad de la Informacion y Sociedad

del Conocimiento®.

Naturalmente, cualquier actividad econ6mica necesita un marco en el que orientarse
y seguir las reglas establecidas para el adecuado funcionamiento que se pretende alcanzar.
Pero en el &mbito que nos ocupa, no podemos olvidar que la informacién y la comunicacién,
antes que materia prima o bien de consumo de un sector, son derechos fundamentales de
los ciudadanos. Por tanto, los mercados vinculados a la informacion y la comunicacion no
pueden estar condicionados Unicamente por el beneficio empresarial, sino que deben
respetar los derechos y atender a las necesidades de la poblacién. Pero, ¢qué se ha de
exigir a estos mercados? ¢De qué forma el poder publico deberia intervenir? ¢Cdmo
establecer reglas y fiscalizar su cumplimiento sin permitir el control abusivo? A partir de los
fundamentos que desarrollaremos a lo largo de esta investigacién, entendemos que las
respuestas a estas preguntas se encuentran en la implementacion de una adecuada
regulacion. Una funcion reguladora que, considerando las particularidades del sector
concernido, ha de ser especialmente sensible y particular.

El término regulacion procede, principalmente, de los campos de la Economia y el
Derecho, muy asociado a la existencia de distintos monopolios estatales. Para profundizar
sobre este concepto, es relevante definir y acotar qué tipo de actividad queremos abordar,
precisibn que ayudara a comprender y justificar la necesidad de su correspondiente
regulacion, ya que conlleva las caracteristicas propias de cada sector. Asi, a partir del
macrocampo de la informacion y la comunicacion, nuestro estudio se limitar4 a los medios

audiovisuales, entendidos éstos como la radio y la television.

Tal delimitacion no es algo aleatorio sino que, en un primer momento, responde a la
delimitacion verificada en la practica por los propios organismos reguladores que nos
proponemos a analizar — los Consejos o0 Autoridades del Audiovisual. Asimismo, distintas
referencias bibliograficas como “El régimen juridico del audiovisual” (VV.AA., 2000) o “El
futuro del audiovisual en Espafa” (Alvarez Monzoncillo e Iwens, 1992) hacen alusion a los

medios de comunicacion de naturaleza audiovisual. Entretanto, considerando las imparables

*El concepto Sociedad de la Informacion surgié relacionado con los procesos de revolucién tecnolégica, con el foco puesto
sobre la dimensién econdmica de la industria de la informacién, y asociado a las ideas neoliberales de la globalizacidn. Tuvo
su punto algido con la realizacion de la Cumbre Mundial de la Sociedad de la Informacidn — 2003 y 2005 — ademas de estar
aceptado por diferentes esferas internacionales como la Unién Europea. A su vez, la nocion de Sociedad del Conocimiento
se ha postulado como una alternativa que, ademas de la cuestidn tecnoldgica e industrial, implica la redefinicién de los
procesos comunicativos a partir del nuevo contexto, en el que también cuentan otras esferas como la social, cultural o
politica. Esta acepcion fue adoptada por la UNESCO, pero reconociendo la existencia de mas de una sociedad, por lo que
utiliza las expresiones Sociedades del Conocimiento o Sociedades del Saber. Para profundizar sobre la evolucién de ambos
conceptos Véase Castells (1997), Matellart (2001), Veldzquez (2010), entre otros.
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transformaciones tecnolégicas y los cambios propiciados en este sector audiovisual ¢a qué
medios exactamente se aplica dicha regulacién? ¢ Se limita a las emisoras tradicionales de

radio y televisién?

En este capitulo trataremos, por tanto, de responder a estas preguntas, a partir del
recorrido por aspectos como la liberalizacién de las comunicaciones electrénicas, los retos
de la convergencia, la misién de servicio publico, la proteccion del interés general y la
interrelacién entre mercado y contenidos audiovisuales. La reflexion sobre estos diferentes
elementos, conectados entre si, nos permitird explicar las especificidades de los medios
audiovisuales, a la vez que comprender la perspectiva de una regulacién diferenciada que

se considera necesaria sobre dicho sector.

1.1. El sector audiovisual desde las politicas de comunicacién

Para analizar la funcion reguladora y su papel en el sector audiovisual, hemos de tener en
cuenta el desarrollo de los sistemas mediaticos en el ambito en cuestién, en este caso la
zona euromediterranea. El surgimiento y los avances de los medios de comunicacion en el
area abarcada por nuestro estudio se dan en épocas y de maneras diversas, pero podemos
constatar que la mayoria de emisoras de radio y television, en ambas orillas mediterraneas,
nacieron bajo el control estatal, constituyéndose en monopolios. La trayectoria del
audiovisual en torno al Mediterraneo demuestra que los mandatarios decidieron, por lo
menos inicialmente, asegurar el control exclusivo sobre unos medios que apuntaban ser una
poderosa herramienta de gran alcance social, imprescindible para los propdsitos

gubernamentales.

Lo que va a marcar la distancia entre los distintos paises puede resumirse
principalmente en dos aspectos: la longevidad del monopolio publico y el papel otorgado a
los medios estatales a partir de la entrada de la iniciativa privada en el sector. En otras
palabras, el proceso con el que cada pais configura un mercado en donde antes habia
exclusividad estatal, y que encuentra sus principales fundamentos en las politicas publicas
adoptadas. Por su impacto en las libertades civiles y en los derechos humanos, cada vez
mas se entiende que las politicas de comunicacién forman parte de la ciudadania politica
(Sarikakis, 2004a). En este sentido, una mirada desde las politicas de comunicacion nos

ayudara a entender diferentes elementos de nuestro analisis.
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Los origenes de las Communication Policy estdn asociados a las interacciones que
se fueron desarrollando entre los proyectos empresariales y los intereses nacionales. Van
Cuilenburg y McQuail (2003) hablan de los acuerdos, a través de los cuales se establecia un
equilibrio de poder y de ventajas entre el gobierno y la industria. Unas relaciones que no se
dan en sentido Unico y de forma lineal desde el Estado hacia las empresas, sino que en
diferentes épocas y condiciones los medios también han ejercido su influencia sobre el

sistema politico (Hallin y Mancini, 2008).

En base a la trayectoria observada especialmente en Europa occidental — y que
vendria a influenciar otras regiones, entre ellas los vecinos mediterraneos —, Van Cuilenburg
y McQuail (2003) analizan la evolucién de las politicas de comunicacion, dividida en tres
fases consecutivas: la primera, a partir de la llegada del telégrafo eléctrico hasta la Segunda
Guerra Mundial; la segunda, paralela al periodo posguerra hasta la década de los afios 90; y

la tercera, todavia en proceso de desarrollo y definicién en la actualidad.

La primera fase, situada entre mediados del siglo XIX hasta 1945, fue llamada de
Emerging communications industry policy, caracterizada por un proceso gradual de
acumulacion de medidas que buscaban dar respuesta a las novedosas tecnologias surgidas
a lo largo de este periodo y por la ausencia de una politica integral con objetivos coherentes
para la comunicacion. Pese a una destacada cooperacion internacional para acercar
posturas y facilitar un sistema global, priman los intereses nacionales, es decir, los intereses

de los gobiernos nacionales.

Una de las principales caracteristicas de esta fase es que empieza a dibujarse una
clara separacién de regimenes juridicos entre las diferentes tecnologias empleadas en las
actividades comunicativas. La distincion de regimenes es un elemento muy relevante en el
andlisis de las politicas publicas, ya que pone de manifiesto las diversas perspectivas
adoptadas por los gobiernos para segun qué aspectos de la comunicacién. De forma
resumida, las politicas pasaron a estar vinculadas a tres esferas generales: los medios
impresos, los common carriers (especialmente telégrafo y telefonia) y la radiodifusion (radio
y televisién). Es evidente que el soporte o la via de transmision utilizados son elementos

cruciales en esta clasificacion.

De este modo, mientras la prensa y la imprenta disfrutan mayoritariamente de pocas
restricciones, siguiendo una légica de mercado libre y competitivo (Humphreys, 1996), los
gobiernos deciden imponer una reserva juridica sobre los servicios de comunicacion

electrénicos. Asi, los Estados aseguraban la titularidad sobre las actividades que
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empezaban a conformarse en torno a las entonces novedosas tecnologias. Esta titularidad
venia a justificarse, especialmente, en los criterios de escasez del espacio radioeléctrico, un

recurso limitado que, por tanto, deberia estar bajo la gestion del poder publico.

Por razones evidentes, la prensa no esta subordinada a la escasez de las ondas
electromagnéticas, por lo que no hay un bien publico al que el Estado pueda declarar su
reserva y asegurar su titularidad*. Pero en la distincién entre las comunicaciones
electrénicas también ha pesado otro criterio importante. Mientras el telégrafo y el teléfono
posibilitaban la comunicacién interpersonal (dmbito individual y privado), la radio y la
televisibn han estado naturalmente en el corazén de la comunicacion de masas (dmbito
colectivo y publico), diferencia fundamental que nos seguira interesando en las siguientes
secciones. Eso si, ambos sectores fueron considerados por los gobiernos como demasiado
esenciales y estratégicos para dejarlos en manos del libre mercado (Van Cuilenburg y
McQuail, 2003: 188). Empezaban a cobrar fuerzas algunos principios como la utilidad
publica o el interés colectivo, que vendrian a condicionar el modelo predominante de medios

de comunicacién en Europa.

Los avances propiciados por la radio, durante los afios veinte del siglo XX,
empezaron a plantear elementos que, mas tarde, se desarrollarian en la segunda fase de
las politicas de comunicacion. Con el fin de la Segunda Guerra Mundial, la segunda fase se
ha definido por las politicas que otorgan protagonismo a la nociéon de servicio publico,
asociada a los medios de comunicacion de masas. Politicas que priorizaban la estrategia

sociopolitica del contexto posguerra:

“Pese al clima de la Guerra Fria, el espiritu de democracia y el anhelo de
solidaridad internacional fueron capaces de influenciar la politica de medios de
comunicacion. Ni las lecciones del mal uso de los medios masivos con fines
propagandisticos, ni los peligros del control monopdlico sobre la prensa de
masas fueron olvidados” (Van Cuilenburg y McQuail, 2003: 191).

Un modelo de servicio publico se constituia como el argumento central de
justificacion de los monopolios estatales en la mayor parte de los paises europeos. De
acuerdo con Humphreys (1996: 112-115), las razones que amparaban esta exclusividad
respondian fundamentalmente a tres tipos: razones técnicas, econdmicas y politicas. Las
primeras, especialmente relacionadas con la escasez de frecuencias ya mencionada, tenian

en cuenta la experiencia inicialmente desastrosa de los Estados Unidos, en donde la radio

* Ademas, los periddicos y revistas han estado tradicionalmente vinculados al argumento de que el libre mercado vy la
autorregulacion garantizarian el pluralismo informativo, aunque en diferentes épocas fueron necesarias medidas estatales
para promover un mayor pluralismo de puntos de vista, relacionado directamente con los sistemas democraticos. Véase la
trayectoria de las politicas publicas relacionadas con la prensa en Humphreys (1996).
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siempre estuvo abierta a la iniciativa privada, generando un crecimiento rapido y caético de
emisiones en las ondas radioeléctricas. Por su parte, las razones econémicas se centraron
en la defensa del publico, en tanto que una audiencia cautiva. Al contrario de la prensa, en
la radio y la television el publico no disponia de amplia variedad para elegir. Los entonces
nuevos medios demostraron rapidamente una gran capacidad de condicionar los hébitos de
consumo de las personas, un terreno muy fértil para la publicidad. Asi, la regulacién
pretendia evitar abusos de los actores dominantes, con énfasis en los estandares y

practicas publicitarias.

Asimismo, el impacto de la radiodifusion era evidente no sélo en el consumo de
bienes, sino también en la vida social y politica de los ciudadanos. Ademas del temor por el
mal uso de la comunicacién de masas en la manipulacion ideolégica, los medios también
fueron vistos como una amenaza al poder politico, ya que podrian influenciar la opinion
publica. Paralelamente al monopolio estatal, ganan peso principios como la imparcialidad y
la representacion del pluralismo politico y democrético, valores que empiezan a conformar la

base de la nocion de servicio publico de radiodifusion.

La evolucion de las politicas publicas seguia el proceso que redimensionaba la
importancia de los medios de comunicacion en la vida politica y social de las democracias
de masas. Frente a la predisposicion anterior de aglutinar medios bajo el poder publico o de
pocos grupos empresariales, aumentaba la presion politica e industrial para limitar o impedir
los monopolios, evitar la concentracion y fomentar la pluralidad en la propiedad de medios —
lo que, en teoria, propiciaria también la diversidad informativa y de corrientes de opinién en
los contenidos. Pese a ello, la mayoria de gobiernos europeos — con excepciéon del Reino
Unido — sostuvo por muchos afios el dominio estatal sobre la radiodifusion, especialmente

de la television, antes de abrir los mercados a la competencia®.

Es posible observar que las politicas dominantes en el contexto europeo seguian
buscando legitimidad en base al presumible interés puablico, un concepto que también ha ido
evolucionando y que trataremos con mas detenimiento en el apartado 1.4. Pero es evidente
que esta tendencia contribuyé a reforzar la separacién entre telecomunicaciones y los
medios de radiodifusién. Mientras aquellas estaban mayoritariamente asociadas a las

infraestructuras, la regularidad de los servicios, el acceso universal, etc., éstos también

> Hallin y Mancini (2008) comparan los distintos sistemas mediaticos predominantes en Europa y Norteamérica,
identificando, en base a diferentes variables del sistema politico, tres modelos de sistemas de medios de comunicacién: el
modelo Mediterraneo o Pluralista Polarizado, el modelo del Norte de Europa o Democratico Corporativo, y el modelo del
Atlantico Norte o Liberal. No entraremos a profundizar sobre el desarrollo de cada sistema mediatico, pero dichos modelos
aportan elementos relevantes para nuestro analisis posterior de los casos concernidos a nuestra investigacion.
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encontraban respaldo en determinados fines sociales como, por ejemplo, la diversidad de
contenidos en términos politicos, sociales y culturales y la representatividad democratica.

La distincién segun la tecnologia se refleja también en acuerdos internacionales de
aquella época. ElI Convenio Internacional de Telecomunicaciones firmado en 1973, por
ejemplo, recoge las definiciones de “Telecomunicaciéon: Toda transmision, emision o
recepcién de signos, sefales, escritos o imagenes, sonidos o informaciones de cualquier
naturaleza por hilo, radioelectricidad, medios 6pticos u otros sistemas electromagnéticos”;
“Radiocomunicacion: Toda telecomunicacion transmitida por medio de ondas
radioeléctricas”, y “Radiodifusion: Servicio de radiocomunicaciéon cuyas emisiones se
destinan a ser recibidas directamente por el publico en general. Dicho servicio abarca

emisiones sonoras, de television o de otro género”s.

Siguiendo este documento, las telecomunicaciones serian la categoria general, a
partir de la cual derivan dos tipologias mas especificas. La radio y la television estan
abarcadas en el tercer concepto — la radiodifusion — es decir, un tipo de transmisién
radioeléctrica que se difunde a gran escala. El acuerdo utiliza y combina criterios técnicos,
como la via de transmision (ondas radioeléctricas), con aspectos sociopoliticos (difusion al
publico en general). Dichas especificaciones técnicas unidas a la nocién de fines sociales
posicioné el servicio publico, esto es, los medios de gestién publica en una posicion
privilegiada.

“La gestion de un recurso escaso como eran las frecuencias hertzianas,
la conciencia sobre la importancia politico-cultural de la radiotelevisién, o
el consenso sobre la necesidad de preservar a ese aparato de la presion
comercial fueron frecuentemente las principales razones alegadas,
cuando no simplemente la inexistencia de grupos privados fuertes e
interesados en el sector. En casi toda Europa occidental se constituye
asi un modelo especifico de television estatal de servicio publico,
caracterizado por unos objetivos pedagdgicos de la oferta de programas,
la financiacion dominante a través de un impuesto ad hoc (el canon), y
por una siempre relativa pero progresiva autonomizaciéon de la gestién
respecto de los Gobiernos” (Bustamante, 1999: 31).

En este aspecto, el caso britanico es paradigmatico y, a la vez, paradogjico. Por varios
afos, la entonces British Broadcasting Company, mas conocida como BBC, estimuld el
surgimiento y el fortalecimiento de las emisoras publicas a lo largo del continente europeo.
No obstante, la explotacion de la radio en el Reino Unido fue encargada desde sus
comienzos a un consorcio de la industria privada — bajo los auspicios del poder publico —, y

el monopolio estatal de television durd poco tiempo (Humphreys, 1996; Lunt y Livingstone,

® Convenio publicado en el BOE nim. 204 y 205, de agosto de 1976. Ver también Fernandez-Shaw (1978: 26-29). El
Convenio fue reformado varias veces hallandose en vigor la versién de Ginebra (1992), ratificado en Espafia a través del
BOE num. 130/1996, de 29 de mayo, que contenia las mismas definiciones citadas que el texto de 1973.
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2012). En otras palabras, la BBC representaba un modelo de qué fines deberian perseguir
los medios publicos pero, mientras el Reino Unido se dirigia a un mercado diverso y
competitivo, en la mayor parte de la Europa occidental el sistema estatal de radiodifusion
seguia siendo hegemonico, aunque inspirado en esta filosofia a servicio de la democracia:
“Esta era la actitud general con una excepcion: la televisién publica en Espafia, controlada
por el aparato franquista” (Moragas y Prado, 2000: 10). La situaciéon de Espana, donde la TV
se mantenia bajo las 6rdenes de un régimen anti-democratico, se repetia en muchos de los
vecinos del Mediterraneo Sur, aunque dentro de las caracteristicas sociopoliticas de cada

pais en cuestién, tal y como veremos en la segunda parte de la investigacion.

Retomando el desarrollo de las politicas de comunicacién en el contexto europeo, el
segundo periodo histérico estuvo marcado también por los procesos de acercamiento entre
diversos paises del continente, a través del Consejo de Europa y, especialmente, de las
iniciativas de integracién econdémica que resultarian en la actual Unién Europea. Por tanto,
ademas de los intereses nacionales y los acuerdos internacionales, la tendencia europea en
las politicas de comunicacién pasé a estar influenciada también por las disposiciones

comunitarias, en referencia a las primeras Comunidades Econémicas Europeas.

Inicialmente, los medios de comunicacion y la cultura no estaban siquiera
contempladas en las medidas de promocion econdmica del bloque comunitario (Sarikakis,
2007). Pero con la progresiva internacionalizacion de los medios audiovisuales, a finales de
los afios 70 las instancias europeas empezaron a manifestar la necesidad de abordar
también estas actividades y perseguir el objetivo principal de establecer un mercado Unico
(Crusafon, 1999: 404). Eran los comienzos de lo que mas tarde se constituiria como la

Politica Audiovisual Europea’.

Esta nueva perspectiva, marcada por la tradicion francofona, contribuye a aumentar
la distancia entre los distintos sectores comunicativos, a la vez que ubica la radiodifusion
dentro de una gran industria audiovisual. Pero, en la practica, ¢qué actividades estan

abarcadas por este concepto?

El término audiovisual representa, etimolégicamente, la asociacion entre sonido e
imagen®. Segln la Real Academia Espafiola (RAE), audiovisual es un adjetivo “que se

refiere conjuntamente al oido y a la vista, o los emplea a la vez. Se dice especialmente de

7 Las politicas comunitarias europeas destinadas concretamente a la regulacion de los medios audiovisuales seran objeto de
un analisis detallado en el Capitulo 3 del presente estudio. Por el momento, nos limitamos a recoger fundamentos
generales, relevantes para la comprensidn del contexto en el que se ubica la presente tesis doctoral.

& Del latin audire (oir), videre (ver) mas el sufijo al (relativo a). Véase http://etimologias.dechile.net [Consulta: 28/03/2011].
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métodos didacticos que se valen de grabaciones acusticas acompafiadas de imagenes

opticas”®

. Sin embargo, sea por los cambios sociales o por la fuerza del habito, con el paso
del tiempo muchas palabras acaban incorporando un sentido mas amplio 0 mas complejo
del que tenia originalmente su formacion etimologica. Es el caso de la palabra audiovisual,
principalmente cuando es utilizada en el ambito de esta investigacion. En varios estudios de
comunicacion, la palabra audiovisual deja de ser Unicamente un adjetivo (relativo a algo) y

adquiere la carga de sentido de un sustantivo, “el audiovisual”.

En un recorrido histérico de la comunicacién audiovisual podemos encontrar
diferentes clasificaciones, segun el criterio adoptado. Tradicionalmente, el significado mas
amplio aparece vinculado directamente al lenguaje audiovisual, es decir, la técnica de
expresion que se vale de la unién de sonido e imagen. Si echamos una mirada atras,
encontramos referencias que vincularon el lenguaje audiovisual al desarrollo del cine y la
television.

“La palabra audiovisual es utilizada primeramente por los americanos en
la década de los treinta, como consecuencia de la aparicién del cine
sonoro y primeras experiencias de television. Se unioé el término audio al
ya entonces habitualmente empleado como sustantivo de visual. Luego
si audiovisual nace con motivo de la presencia de dichos medios, es
justo que terminolégicamente sea de propiedad exclusiva suya.”
(Gutiérrez, 1979: 19).

Asi como los origenes de la comunicacion de masas estan relacionados con la
imprenta y la prensa, podemos afirmar que la comunicacion audiovisual de masas nace con
el cine y alcanza su apogeo con la television, siendo esos los medios audiovisuales por
excelencia. Todas las posibilidades que se han abierto desde entonces en el panorama
audiovisual nacieron de las experiencias — exitosas 0 no — del cine y de la TV. Sin embargo,
hubo otro gran motor de la comunicaciébn de masas, una tecnologia revolucionaria e
imprescindible en la historia de los medios, pero que no utiliza el lenguaje audiovisual: la
radio. En su sentido técnico estricto, la radio es un medio que soOlo se escucha, pero
comunmente aparece incluido en el sector audiovisual, quizas por haber sido el precursor de
la radiodifusion, por compartir el espectro radioeléctrico con la television o por el papel que

todavia ocupa en la comunicacién de masas.

A partir del momento en que no nos limitamos a las cuestiones técnicas,
naturalmente descubrimos otras nociones sobre el audiovisual en distintas areas de estudio.
Por un lado, encontramos una delimitacion general que habla de “una hilera conformada por

las industrias del cine, video y television” (Zallo, 1992: 133). A su vez, otro planteamiento es

° Definicién recogida por la 222 edicién del Diccionario de la Lengua Espafiola de la RAE (2001). Recurso en linea:
http://lema.rae.es/drae/?val=audiovisual [Consulta: 29/03/2011].
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mas restrictivo, y afirma que “bajo esta denominacion se oculta todo lo relacionado con la
transmisién de sonido e imagenes por ondas o por cables” (Betancor, 2000: 207). Aunque
pueden estar desfasados en la actualidad, estos dos ejemplos nos sirven para ilustrar una
diferencia de perspectiva que todavia es Util para entender las distintas acepciones en torno
al audiovisual: el primer se refiere a las industrias relacionadas principalmente con la
creacion y produccién de contenidos audiovisuales, mientras el segundo hace alusion a la

difusién de contenidos a través de un determinado soporte.

Tradicionalmente, las diversas actividades relacionadas con los contenidos de
naturaleza audiovisual estuvieron abarcadas en tres grupos: la produccion de contenidos, el
empaguetamiento y edicion (difusién), y la distribucién de los productos (GRETEL, 2005).
Este dltimo concierne al soporte de distribucion, esto es, las redes y tecnologias de

telecomunicacioén, por lo que se marcaba una distancia de los demas.

Por otra parte, los dos primeros grupos si guardan relacién con el audiovisual. La
produccion de contenidos ha estado mas vinculada a la libertad de expresion y la creacion
artistica y cultural, sobre las cuales caben pocas restricciones. Asi, englobaria la industria
cinematografica, las productoras de teleseries o las empresas de desarrollo de videojuegos,
por ejemplo. A su vez, las actividades de empaquetamiento y edicion hacen referencia al
trabajo de los difusores, en tanto que tratan de “unificar contenidos en forma de paquetes o
de programacion fluida para difundirla o comercializarla” (GRETEL, 2005: 11). Fue, por tanto,
sobre esta difusion continuada de programacion audiovisual, realizada a través de una red
de soporte (primero ondas terrestres, después satélite y cable), que se estructuraron los
principales elementos de regulacién sobre los medios de comunicacion audiovisuales, al

cual GRETEL viene a llamar el sector audiovisual clasico.

En otras palabras, aunque las empresas de radio y television también participan
directa o indirectamente en la produccién de contenidos, la intervencion del Estado se ha
centrado en regular la difusion, no la creaciéon. Evidentemente, la produccion audiovisual se
veria afectada por encontrar mas o0 menos espacio y demanda, pero lo que ha constituido el
objeto formal de las politicas y la reglamentacion ha sido la actividad de difundir
determinados contenidos al gran publico. Esto nos lleva a diferenciar las actividades de
creacion de productos audiovisuales de la prestacion de servicios relacionados con estos
productos. Las primeras reciben medidas de estimulo econémico, se trata de fomentar el
desarrollo de su potencial, mientras la segunda categoria admite, ademas del fomento, las

reglas sobre las cuales se ordena la prestacién de los servicios. Servicios que, en esta
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época, ya no se limitaban a la radiodifusion por ondas terrestres, sino que crecia
exponencialmente la difusién por satélite y por cable.

Por todo ello, la Politica Audiovisual Europea, en su sentido amplio, se refiere al
desarrollo de toda una industria audiovisual, es decir, un conjunto de negocios relacionados
con los contenidos de naturaleza audiovisual. Pero dentro de esta politica, diferentes tipos
de medidas son aplicados a sectores especificos de tal industria. Asi, siguiendo la l6gica de
gque las medidas de regulacion han estado concernidas a los servicios de difusién, la radio y
la TV — difundidos por satélite, cable u ondas terrestres — pasaron a ser reconocidos como el
sector audiovisual. Dicho de otra forma, la regulacion del sector audiovisual se refiere a la

regulacién de los medios audiovisuales convencionales.

Asi, esta segunda fase de las politicas de comunicacién, dominada por la nocién de
los medios como un servicio publico, duré hasta mediados de los afios 90. A partir de
entonces, ademas de los efectos de una “ola” internacional de liberalizacion econémica, la
ultima década del siglo XX traeria consigo una nueva revolucion tecnoldgica, que puso de
manifiesto la necesidad de revisar algunos de los pilares tradicionales de las politicas de

comunicacion y del llamado sector audiovisual.

1.2. Los cambios y retos de la convergencia tecnolégica

La evolucion de la ciencia y la tecnologia ha propiciado, a lo largo de la historia, una serie de
transformaciones en la relacion de los ciudadanos con los medios de comunicacion.
Cambios que, debido a su prodigiosa velocidad, casi siempre van por delante de las
iniciativas politicas y legislativas, haciendo que las normas tengan que ser revisadas y

actualizadas para hacer frente a una realidad social ya establecida.

Tal y como hemos visto hasta ahora, la tradicional diferenciacion de politicas
publicas y regimenes juridicos habia motivado una division en el macrocampo de la
comunicacion, clasificando tres grandes sectores: telecomunicaciones, audiovisual y, de otro
lado, la prensa escrita. La irrupcion del cable y el satélite como plataformas de transmision
de la televisibn empezaba a provocar cambios en el mercado televisivo, aunque ambas
tecnologias estuvieron asociadas a modelos de negocio alternativos, generalmente de pago,
por lo que los medios convencionales seguian ocupando un papel central y estratégico en la

comunicacion de masas.
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No obstante, la situacibn empezé a cambiar radicalmente con los avances en el
proceso de digitalizaciéon y en la conectividad universal, que han generado una nueva

revolucion en las perspectivas comunicativas globales.

Las redes informéticas eran, hasta hace poco tiempo, un lujo destinado a las clases
sociales privilegiadas, del mismo modo que los aparatos de telefonia movil, pero esta
realidad ha cambiado radicalmente. Actualmente, los canales de TV pueden ser recibidos a
través del mévil y la programacion de las estaciones de radio se trasmite también por
Internet para que el espectador pueda escucharla en su ordenador personal. Las nuevas
tecnologias de informacién y comunicacién pusieron en jaque las fronteras convencionales
gue separaban los medios audiovisuales y las telecomunicaciones, por lo que las politicas
de comunicacion y los marcos juridicos también necesitan un nuevo planteamiento (Pauwels
y otros, 2009).

El desafio de crear un nuevo paradigma es la caracteristica crucial de la tercera y
actual fase de las politicas de comunicacion. Para algunos autores, esta tercera etapa
presenta aspectos que son una repeticion de la primera, ya que hay nuevamente poderosas
tecnologias con un potencial incierto de desarrollo, vastos intereses comerciales e
industriales en juego y gobiernos en apuros para mantenerse al dia con los cambios (Van
Cuilenburg y McQuail, 2003: 198). Eso si, algunas férmulas pueden ser antiguas, pero

tienen que hacer frente a un contexto muy diferente.

Esta aproximacion esta en las pautas de la Unién Europea desde hace 25 afios™. A
finales de 1997, la Comision Europea publicé el Libro Verde sobre la Convergencia de los
Sectores de Telecomunicaciones, Medios de Comunicacién y Tecnhologias de la Informacion
y sobre sus Consecuencias para la Reglamentacién'. El documento, firmado por los
Comisarios de Telecomunicaciones y del Audiovisual, fue apenas el puntapié inicial para

este debate en el ambito comunitario (Humphreys y Simpson, 2005).

La convergencia tecnoldgica concierne a la evolucion entre las telecomunicaciones,
los nuevos servicios telematicos y el sector audiovisual “en el que se produce la

aproximacion entre sectores distintos, la mezcla y la integracion de los mismos v,

191 2 Comunicacién COM (86) 325 final, de la Comisidn al Consejo sobre la politica comunitaria de telecomunicaciones, de
05/06/1986, puso de manifiesto la necesidad de un debate comunitario sobre la progresiva aproximacion técnica e
industrial entre audiovisual, telecomunicaciones e informatica (Humphreys y Simpson, 2005).

" Green Paper on the convergence of the telecommunications, media and information technology sectors and the
implications for regulation - Towards an approach for the information society [COM(97) 623 final - Not published in the
Official Journal]. Véase http://europa.eu/legislation_summaries/information_society/internet/I24165_en.htm [Consulta:
02/01/2011].
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eventualmente, se produce la creacion de elementos nuevos” (GRETEL, 2000: 641). Segun
el estudio del Grupo de Regulacion de Telecomunicaciones — GRETEL —, en base a datos
del Observatorio Europeo de las Tecnologias de la Informaciéon'?, se configuran nuevas

definiciones:

“Telecomunicaciones: El sector de actividad econémica de equipos y
servicios de telecomunicaciones; Tecnologias de la Informacion (Tl): El
sector de actividad econémica de hardware, software y servicios de
informéatica; Tecnologias de la Informaciéon y Comunicacion (TIC): El
agregado de los sectores de Telecomunicaciones y Tecnologias de
Informacién; Hipersector de la Informacion: El agregado de las TIC con la
Electrénica de Consumo, del Equipamiento Electronico de Oficinas y los
sectores de la Industria de Contenidos que mas rapidamente convergen
con las TIC -Publicidad, Audiovisual, Marketing y Anuncios Yy
Distribucién.” (GRETEL, 2000: 35).

La Union Internacional de las Telecomunicaciones (UIT, 2004), organizacion
especializada de las Naciones Unidas, también habla de los retos que suponen esta
transformacion en el informe Tendencias en las Reformas de las Telecomunicaciones
2004/2005: Las licencias en la era de la convergencia. EI documento hace referencia a los
cambios que van a provocar toda la aproximacién entre las diferentes tecnologias de

informacién y comunicacion, y asi lo explica:

“El sector de las TIC esta experimentando un cambio radical, ya que una
industria que se basaba en el servicio telefénico ordinario (POTS) ofrece
ahora aplicaciones de voz, datos y multimedios accesibles desde todo
tipo de dispositivos de usuario a través de redes de linea e inaldmbricas.
A consecuencia de ello, paises de todo el mundo estan actualizando sus
sistemas de concesion de licencias y de reglamentacion para tener en
cuenta el aumento de la convergencia.” (UIT, 2004: 1).

Por varios afos, los teléfonos moviles significaron la posibilidad de hablar con
alguien sin estar preso a cables, y en las redes informaticas lo mas revolucionario eran los
e-mails o chats, es decir, comunicacién interpersonal a través de nuevas tecnologias. Sin
embargo, la propia tecnologia paso a dificultar las distinciones entre telecomunicaciones y

medios de comunicacion:

“Si partimos de la distincion, clasica ya, de que cuando hablamos de
telecomunicacion estamos hablando de comunicacién entre particulares
y cuando hablamos de medios de comunicacién estamos hablando de la
comunicacién de un pensamiento colectivo, nos damos cuenta de que
los avances de la interactividad de los medios, mediante la prestacion
individualizada de servicios, nos introducen en una zona ambigua en la
cual, siendo el instrumento tecnolégico comuin para emitir
telecomunicacion y audiovisual, la funcion no nos permite discriminar con
absoluta claridad regimenes juridicos estancos” (Ortega, 2000: 137).

12 European Information Technology Observatory (EITO), véase http://www.eito.com [Consulta: 01/03/2011].
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En la préctica, los procesos de revision de los marcos juridicos impulsados desde la
esfera comunitaria europea buscaban afrontar los crecientes efectos de la convergencia, sin
olvidar las especificidades consideradas relevantes. Asi lo refleja, por ejemplo, la Directiva
2002/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo (PE y CUE), que buscaba establecer un

marco comun para las redes y servicios de comunicaciones electronicas™:

“servicio de comunicaciones electrénicas: el prestado por lo general a cambio
de una remuneracion que consiste, en su totalidad o principalmente, en el
transporte de sefiales a través de redes de comunicaciones electrdnicas, con
inclusion de los servicios de telecomunicaciones y servicios de transmision en
las redes utilizadas para la radiodifusién, pero no de los servicios que
suministren contenidos transmitidos mediante redes y servicios de
comunicaciones electrénicas o ejerzan control editorial sobre ellos; quedan
excluidos asimismo los servicios de la sociedad de la informacion definidos en
el articulo 1 de la Directiva 98/34/CE que no consistan, en su totalidad o
principalmente, en el transporte de sefiales a través de redes de
comunicaciones electronicas” (PE y CUE, 2002: 39).

Del mismo modo, si tomamos el caso espafiol como ejemplo, la Ley 32/2003 General
de Telecomunicaciones (en adelante, Ley 32/2003) de 2003 adopta los preceptos de la
norma comunitaria y hace una clara separacién, en el momento en que excluye de su

ambito reglamentario los medios audiovisuales y sus contenidos.

“1. El objeto de esta ley es la regulacion de las telecomunicaciones, que
comprenden la explotacién de las redes y la prestacion de los servicios
de comunicaciones electrénicas y los recursos asociados de conformidad
con el articulo 149.1.21.2 de la Constitucidon. 2. Quedan excluidos del
ambito de esta ley el régimen aplicable a los contenidos de caracter
audiovisual transmitidos a través de las redes, asi como el régimen
bésico de los medios de comunicacién social de naturaleza audiovisual a
que se refiere el articulo 149.1.27.2 de la Constitucion” (Ley 32/2003,
2003: 38892).

Normas como éstas demuestran que las politicas de comunicacién evolucionaron de
forma sectorial, vinculadas al tipo especifico de servicio que tenian como objeto. Los valores
en los cuales estaban basadas las iniciativas dirigidas a la prensa, las telecomunicaciones o
la radiodifusion eran diferenciados. Las politicas en los medios impresos, en los medios
audiovisuales y en las telecomunicaciones estaban tradicionalmente relacionados,
respectivamente, a la democracia politica, la democracia cultural y el desarrollo econémico-
social (Murciano, 2006), elementos asociados a la nocion de interés general que trataremos

mas adelante.

13 Directiva marco 2002/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo, relativa a un marco regulador comun
de las redes y los servicios de comunicaciones electrénicas. Publicada en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas
(DOCE) L 108, de 24 de abril de 2002. La norma ha sufrido modificaciones a partir del Reglamento (CE) n° 717/2007 del
Reglamento nim. 544/2009 y de la Directiva 2009/140/CE.
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En esta direccion, el paradigma europeo de politicas de medios de comunicacion y
de telecomunicaciones camina hacia un modelo de politicas de comunicacion integradas
(Van Cuilenburg y McQuail, 2003). Un paradigma, todavia en construccion, que toma en
cuenta, ademas de los elementos provenientes de los anteriores modelos de politicas,
nuevos valores asociados a las democracias avanzadas, tales como la diversidad cultural y
la libertad de eleccion ampliada del individuo, a partir de la multiplicacién de posibilidades
tecnoldgicas:

“La innovacién, la competencia y la regulacion de los mercados en
equilibrio y creadores de riqueza, son la base del desarrollo econémico,
la creacién de riqueza compartida y empleo. Valores que deben
integrarse a los anteriores para constituir el nacleo duro de las nuevas
politicas de comunicacién integradas, capaces de hacer frente a los retos
de una sociedad mundial que se desarrolla ahora en diferentes espacios
geograficos convergentes, pero con las mismas necesidades de justicia,
igualdad y prosperidad.” (Murciano, 2006: 396).

Por todo ello, es importante diferenciar la comprension conceptual de lo que
encontramos en la practica de un periodo determinado. A principios de 2012, los mismos
contenidos audiovisuales ofrecidos por radio y TV llegan a muchas personas también por
Internet, y el teléfono mévil ha dejado de ser Unicamente un aparato de comunicacion
interpersonal para convertirse en una pequefia central multimedia. Ya no hay vuelta atras en
el proceso de transformacion de lo que entendemos por comunicacién de masas y las

politicas publicas, estatales e internacionales, buscan hacer frente a este nuevo paradigma.

No obstante, hemos situado el foco de nuestra investigacion en la regulacion
realizada entre 2007 y 2011, esto es, un periodo en el que muchos de los aspectos
convergentes todavia estaban produciendo debates y ajustes en las esferas politicas y
legislativas. Es necesario tener claro que la comunicacion audiovisual de masas sensible a
la regulacién esta cambiando, pero en el ambito del presente estudio, la legislaciéon revisada
y las autoridades llamadas a ejercer las funciones reguladoras mantienen su ambito de
alcance a lo que son considerados medios audiovisuales convencionales, esto es, la radio y
la television. Una regulacion diferenciada justificada por el rol y las especificidades que la

difusion de contenidos audiovisuales sigue ostentando en la sociedad.

1.3. Unaregulacion particular aplicada a los medios audiovisuales

En la actualidad, la palabra regulaciéon estd asumida por diferentes areas de estudio,
incluidas las ciencias de la comunicacion. La expresion aparece con frecuencia en

investigaciones de distintas perspectivas, cada cual desde su 6ptica particular. Desde el
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campo de las politicas de comunicacién, la nocion del término regulacion aparece
comunmente identificada con el conjunto normativo y legal que orienta las actividades de los
medios'®. Pero, a partir del momento en que nos planteamos estudiar organismos publicos
creados especialmente para desarrollar actividades reguladoras sobre un sector en concreto
— en este caso, el audiovisual — y sus actuaciones integran el centro de nuestro objeto de
estudio, consideramos necesario hacer una reflexion un poco mas detenida sobre la
definicibn de regulacion. La busqueda sobre los origenes de este concepto nos lleva,
inevitablemente, a diferentes areas de conocimiento, siendo que podemos destacar una
cantidad significativa de aportaciones afines a la Economia y el Derecho. No pretendemos
clasificar o confrontar conceptos de las diferentes perspectivas, sino aprovechar las diversas
referencias para acercarnos a una concepcion interdisciplinar que nos permita comprender y

justificar su incidencia en el sector audiovisual.

El término regulacién cobra fuerza durante los afios 80 y 90, asociada a la entonces
creciente tendencia a la ruptura de monopolios estatales y la liberalizacién de la economia.
En este contexto, la regulacién era muchas veces identificada de forma casi idéntica al
dominio exclusivo del Estado, esto es, un mercado regulado no estaba abierto a la iniciativa
privada. Cuando distintas actividades econdmicas comenzaron a ser liberalizadas, empezo
a hablarse de desregulacién. De hecho, Majone (1992) afirmé que en Europa los estudios
sobre dicha desregulacion han aparecido antes incluso que se desarrollara una teoria de la
regulacion. Sin embargo, el autor consideraba que la desregulacion era una expresion
inexacta, ya que los mercados liberalizados no pasaron a estar completamente exentos de
cualquier norma o control gubernamental. En realidad ganaba espacio un sistema menos
restrictivo, esto es, se eliminaban algunas reglas pero también se establecian otras menos
rigidas, acordes con la nueva configuracion del mercado en cuestion, por lo que seria mas

bien una re-regulacién (Majone, 1992: 3).

Esta nocién mantuvo la regulacion vinculada fundamentalmente a la reglamentacion,
es decir, el acto de someter un objeto a una regla o un conjunto de ellas. La tendencia
europea fue, segun Majone (1992), la de establecer cierta equivalencia entre ambas
expresiones, identificando regulacion con toda la esfera comprendida por la legislacion, la
gobernanza y el control. Un significado amplio también tipificado como deliberate state
influence, y que abarca las diferentes acciones estatales que buscan influenciar el tejido

social e industrial, de acuerdo con Baldwin y Cave (1999: 2).

“vease, por ejemplo, Harcourt (2005), Humphreys y Simpson (2005), Pauwels y otros (2009), Sarikakis (2004a), entre
otros.
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A diferencia, en paises anglosajones, especialmente en los Estados Unidos, el
concepto de regulacion ha seguido en otra direccion, cobrando un significado mas
especifico. Un sentido que vincula la promulgacién de un conjunto de reglas -
reglamentacion — a la existencia de un organismo especializado encargado de aplicarlas
(Baldwin y Cave, 1999). Es importante resaltar que en este planteamiento empieza a
vislumbrarse la necesidad de los organismos reguladores que constituyen nuestro objeto de
estudio. Asimismo, la regulacién aparece relacionada también con determinadas actividades

consideradas de interés para la sociedad.

En otras palabras, la nocién norteamericana implica que la regulaciéon no se activa
Unicamente con la aprobacion de leyes, sino que requiere conocimiento detallado de la
actividad regulada para ejecutarla (Majone, 1992: 2), por lo que se ubica en la elaboracién
de reglas desde un nivel distinto al legislativo; en este sentido, la regulacion estaria
concernida a la esfera administrativa. Una vez mas, estas referencias nos dan pistas que
sientan las bases de nuestra investigacion, ya que posicionan las autoridades encargadas

de regular en el @&mbito administrativo.

Volviendo al fundamento inicial, la liberalizacion de la economia, ambas vertientes
nos dan elementos para encajar la regulacion en este proceso de apertura de algunas
actividades economicas, antes reservadas al sector publico, que pasan a formar parte de un
mercado que acepta la entrada de la iniciativa privada. La entrada de intereses
empresariales en determinado mercado no supone, obligatoriamente, que la presencia
estatal deba desaparecer. La competencia entre los sectores publico y privado forma parte
de un mercado libre (Prosser, 2005). En este sentido, uno de los principales aspectos
asociados a la regulaciéon es la necesidad de separar claramente quién ejerce la regulaciéon

(regulador) y quién esta sometido a ella (regulado).

En los casos de ruptura de monopolios, los Gobiernos tienen, basicamente, dos
posibilidades: la primera, vender el ente estatal que ostentaba la exclusividad sobre un
sector y abrir el mercado a la competencia, dejando la explotacion de dicho mercado
Unicamente a la iniciativa privada; por otro lado, la segunda via es mantener la estructura de
gestion publica y adecuar su funcionamiento a la libre competencia con nuevas empresas

privadas.

Esta diferencia es fundamental cuando buscamos entender las especificidades de la
actividad reguladora y, para mejor ilustrarla, utilizaremos ejemplos del caso espafiol. Cuando

en 1988 el Gobierno decidié liberalizar el sector televisivo, el ente publico Radio y Televisién
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Espafiola (RTVE) se mantuvo bajo la gestion estatal directa - hecho que permanece asi
hasta el cierre del presente estudio — pero pas6 a competir con otras emisoras privadas que
recibieron licencias para tal actividad. No obstante, pocos afios después, con el fin del
monopolio estatal sobre la telefonia, la empresa publica Telefénica empezé a ser vendida
hasta su total privatizacion, dos afios después; poco a poco, el sector fue ampliado con la
entrada de nuevas empresas, también privadas. En resumen, en el primer ejemplo el ente
estatal sigue como actor activo en el sector econdmico en cuestion, en competencia con la
iniciativa privada, mientras en el segundo ejemplo el Estado renuncia a participar

directamente en la explotacién de una actividad.

En este sentido, utilizando el lenguaje figurado empleado por expertos como Tornos
Mas (1999), un mercado puede ser comparado a un partido de algun deporte, mientras la
regulacién estaria para diferenciar quién juega y quién determina las reglas del juego. “La
apertura de sectores econ6micos a la libre concurrencia no comportaria una verdadera
concurrencia si una de las partes que podia seguir actuando en el sector liberalizado
mantenia el poder de establecer las reglas del juego” (Tornos Mas, 1999: 54). Siguiendo
esta linea de razonamiento, si el sector publico puede seguir actuando en el mercado en
concurrencia con el sector privado, ¢cémo evitar que las dos funciones — actuar y regular —

coincidan en las mismas manos?

“(...) la separacion de funciones lleva a reivindicar la creacion de nuevas
entidades u organismos separados de la Administracién que ejerzan la funcién
de regulacion. La funcibn de regular y la creacibn de autoridades
independientes son dos fendmenos que nacen, por tanto, de una misma causa”
(Tornos Mas, 1999: 55-56).

La evolucién de estas dos tendencias generales — Norteamérica y Europa — ha dado
lugar a diferentes interpretaciones a lo largo de las Ultimas décadas sobre los limites de la
regulacion, siempre segun el contexto en cuestion y el enfoque adoptado para analizar el
tema. Nos parece de especial interés el andlisis de Betancor (2009) que, también a partir de
un planteamiento multidisciplinar, identifica cinco acepciones principales que cominmente
aluden a la regulacion: Estado, Derecho, restriccion de libertades econdmicas, intervencién
administrativa sobre las actividades de los ciudadanos, y la intervencion de la Administracién

en circunstancias muy precisas del mercado.

En consonancia con las referencias historicas, aqui destacadas a través de Majone
(1992), y Baldwin y Cave (1999), el primer concepto alude a esta equivalencia inicial entre
regulaciéon y Estado, esto es, la regulacién seria “cualquier restriccion impuesta por el

Estado” (Betancor, 2009: 48). A partir de este paralelismo inicial, y siguiendo el orden en la
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que las definiciones son presentadas por el autor, cada una de ellas afiade un grado mas de
especificidad. De este modo, el segundo concepto limita la regulacion a la intervencion
realizada Unicamente a través del Derecho, entendido como el conjunto normativo del
Estado, pero que incluiria los actos de aplicacion y ejecucion de las reglas y normas®. La
tercera acepcion de la regulacién hace hincapié en las medidas que restringen las
actividades econdmicas, esto es, dejaria al margen las iniciativas de promocién de los

derechos y libertades.

La cuarta aproximacién al concepto de regulacion introduce otro nivel de
diferenciacion, un criterio ya destacado anteriormente que gand protagonismo en la tradicion
anglosajona. La regulacién pasa a estar entendida como la intervencion exclusiva de la
Administracion, diferenciandose de las medidas judiciales y de las iniciativas legislativas.
Esta intervencion administrativa resuelve, por asi decirlo, el conflicto mencionado en el caso
previo, ya que limita los mecanismos de intervencién a los que dispone la Administracion
Publica. Ademés de los Estados Unidos, el caso britanico también demuestra afinidad con
esta perspectiva, segun la definicién extraida de la Legislative and Regulatory Reform Act
2006 y que Betancor (2009) compara con la tradicién espafiola:

“(...) se entiende por regulatory function, ‘una funcién que permite bajo
cualquier ley la imposiciébn de requerimientos, restricciones o condiciones, o
establecer estandares y guias, en relacién con cualquier actividad; o una
funcion relacionada con el aseguramiento del cumplimiento o el control de
requerimientos, restricciones, condiciones, estandares o guias impuestas por
una ley o por virtud de ella con relacién a cualquier actividad’. Asi pues, la
funcion regulatoria vendria a ser nuestra funcion de intervencién de las
actividades privadas que incluye tanto la imposicidn, en particular normativas,
de restricciones como el control de su cumplimiento” (Betancor, 2009: 52).

Finalmente, el quinto concepto tratado por el mismo autor mantiene el acotamiento a
la esfera administrativa, pero con un criterio todavia mas especifico: la intervencion que se

produce en unas “circunstancias muy precisas del mercado”.

Por un lado, esta acepcion recupera la conexion entre Derecho y regulacion; en otras
palabras, la regulacion sigue concerniendo a la Administracion, pero reconoce que el
Derecho es fundamento de la regulacion. Por otro, esta acepcion hace una distincion
importante entre regulacion y defensa de la competencia. La primera seria la una
intervencion ex ante, que define el marco dentro del cual un mercado debe funcionar,

mientras la segunda seria el control a posteriori para evitar determinadas situaciones que

15 . . T L. . ,

Este aspecto no tendria mayor relevancia para un analisis econdmico, por ejemplo, pero si supone un problema para la
perspectiva del Derecho, para el cual existe una diferencia crucial entre la restriccién impuesta por una norma (producto
del poder legislativo) y la derivada de un acto que ejecuta la norma, propio del ambito ejecutivo. Véase Betancor (2009: 48).
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puedan alterar el funcionamiento normal del mercado en cuestion. Considerando estos
elementos, en su sentido estricto la regulacion ex ante seria “la intervencion estatal de
configuracion de los mercados cuando éstos responden a ciertas caracteristicas” (Betancor,
2009: 53).

Una vez mas, otro autor recurre a la metéafora deportiva, considerando que la
regulacién orienta el juego y condiciona el comportamiento de sus jugadores, asi como las
reglas son aplicadas por los arbitros — que vendrian a ser los reguladores (Betancor, 2009:
54). Este ejemplo nos sirve también para introducir otro elemento que aparece vinculado a la
figura del ente regulador: la neutralidad. Si los reguladores son los arbitros del partido,
deben realizar su funcion desde un posicionamiento que haga valer las reglas del juego,
pero que no utilice su poder para interferir en el resultado del partido. “La Administracion
debe regular, pero no dirigir la economia” (Tornos Mas, 1999: 56). Este principio es mas
relevante incluso que la nocién de separacién entre regulador y regulado, porque también
responde a los casos en los que el Estado deja de jugar — como en el ejemplo de la
privatizacion espafiola de la empresa Telefonica.

En otras palabras, la separacién entre quién actda y quién regula sigue siendo
importante, pero en cualquier caso, aunque el Estado no esté actuando, ha de ejercer una
regulacion neutral que garantice las mismas condiciones a los distintos competidores.
Ademas, los intereses que puede tener la Administracién en un mercado no son Unicamente
economicos, sino que el audiovisual es una actividad donde estan en juego “... valores,

bienes e incluso algunas libertades publicas” (Betancor, 2000: 210).

Considerando todos los términos que estamos tratando, en este punto podemos
hacer un punto de inflexibn sobre aspectos que, ademas de amparar la justificacién de la
regulacion, ayudan en la clarificacion de su concepto. Hemos visto que la liberalizacion de la
economia no supone la desaparicion total de reglas y que el poder publico debe velar por la
neutralidad a la hora de orientar un sector econémico, entonces ¢ por qué regular el libre
mercado? En su sentido mas amplio, la respuesta es: prevenir fallos y corregir defectos de
los mercados (Doyle, 2002). Los sectores econdmicos pueden generar diversas situaciones
gue constituyen razones para regular, tales como son las practicas anti-competencia, el
abuso de posiciébn dominante, las garantias de continuidad de los servicios, la igualdad en
las condiciones de negociacién, la informacion insuficiente o inadecuada al usuario, la
escasez y el racionamiento, entre otros. Por lo general, en cualquier sector la regulacién
estaria motivada por la combinacion de varios de estos aspectos, dificilmente por un Unico
de ellos (Baldwiny Cave, 1999: 9-16).
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También GRETEL se acerca a esta nocién de la regulacion, cuando la define como
como “la intervencion de los poderes publicos para influir en el comportamiento de las
empresas y del mercado, en razon del interés publico, asi como para corregir aquellas
deficiencias del mercado que impidan la competencia eficaz entre los agentes” (GRETEL,
2000: 49). Todos estos factores estan relacionados, inevitablemente, con la competitividad
del mercado en cuestién. Pero la eficiencia no tiene que ver Unicamente con aspectos
econdmicos sino que, especialmente en el caso de los medios audiovisuales, atafie también
a la satisfaccion de las necesidades de la sociedad, siendo la diversidad, por ejemplo, vista

como un aspecto de calidad de la produccién (Doyle, 2002: 173).

De todos modos, observando los distintos acercamientos a la definicién de la funcién
reguladora, podemos verificar que éstos parten de elementos basicos comunes, esto es,
estamos hablando de la interferencia del Estado en las libertades civiles, especialmente en
las libertades econdmicas, con la finalidad general de garantizar un adecuado
funcionamiento de este mercado. Las precisiones que van a condicionar las diferentes
perspectivas son: quién ejerce la intervencion (qué esfera del poder publico), a través de
qué mecanismos (politicas, leyes, actos), sobre qué mercado (las actividades econémicas
afectadas), y con qué propositos. Hasta aqui hemos recogido diferentes elementos
centrados en las dos primeras categorias, que aportan concreciébn a un concepto de

regulacion aplicable a cualquier sector econémico.

Por tanto, lo que nos permitira alcanzar un nivel diferenciado en esta definicion es la
observancia de las caracteristicas particulares de cada mercado y qué objetivos se buscan
conseguir a partir de la regulaciéon. En este sentido, la comunicacion audiovisual presenta
una serie de particularidades, entre las que, de forma inicial, podemos destacar el impacto
decisivo que los medios de comunicacién tienen en la opinién publica, uno de los pilares

fundamentales de los sistemas democraticos (Tornos Mas, 2002).

Debido a la singularidad del mercado audiovisual, es pertinente hacer una reflexion
también sobre otro término que a menudo aparece asociado a la regulacién de los medios
audiovisuales: el control. En el &mbito juridico espafiol, expertos como Rodriguez Garcia
(1998) establecen criterios para un control democratico del objeto en cuestion. El autor es
muy claro al establecer que “el control estara dispuesto para el aseguramiento del ejercicio
pleno de la libertad de expresion e informacion.” (Rodriguez Garcia, 1998: 21). Naturalmente,
en este aspecto influyen cuestiones idioméaticas, las cargas de sentido de la expresion no
seran exactamente las mismas. No obstante, tomando el espafiol como nuestra lengua de

trabajo, consideramos que este término puede generar errores de interpretacion,
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principalmente en lo que ya nos referimos al principio de este capitulo sobre el rechazo

social a la censura y otras formas de coartar la libre expresion.

En el caso de los medios de comunicacion, creemos pertinente utilizar otros términos
gue sean mas coherentes con el proceso que abordamos, como la supervision. Al utilizar
términos como control, es inevitable asociarle con otra expresién, la direcciébn. Betancor
(1994) demuestra que mientras la direccidén esta relacionada a cosas propias, la supervision
es pertinente a asuntos ajenos'®. En otras palabras, la supervisién de una actividad conlleva
mas neutralidad en la relacién entre quién la realiza y quién la sufre, tal y como ya hemos
visto. La supervisién, por encontrarse con elementos ajenos, puede establecer su proceso
de analisis de manera mas objetiva que en el caso de la direccién, que tiene su objeto como
propio (Betancor, 1994: 26).

Asi, entendemos que la distancia ya aludida junto a la neutralidad es un elemento
determinante en la intervencién estatal. El responsable por ejercer de arbitro no puede
considerar su objeto de andlisis como propio, pero tampoco puede entenderlo como
completamente ajeno, porgque, de ser asi, ya estariamos hablando de una facultad del poder
juridico, que para eso esta. Un tenue y complejo limite que contribuye a la conveniencia de

la regulacion.

En este sentido, consideramos que la aportacion de Tornos Mas (1999) es la que

mas se encaja a la funcién de regular los medios audiovisuales, definida como:

“(...) un nuevo tipo de intervencion de la Administracion sobre un sector
sensible, en el que confluyen poderosos intereses que inciden sobre
derechos fundamentales, valores y principios constitucionales. Los
intereses politicos en su control o direccién, el derecho constitucional a la
libre informacioén, con sus propios limites como la proteccion de sectores
deébiles, y los intereses en imponer determinados contenidos que se
definen como de interés general, forman un complejo nudo de relaciones
gue requieren una intervencion singular. Una intervencion reguladora,
gue integra diversas potestades administrativas clasicas, imponiendo un
modo singular de ejercicio de las mismas” (Tornos Mas, 1999: 19).

Asimismo, para el presente estudio consideramos que la regulacién entendida como
actuacion administrativa no esta desvinculada de las politicas de comunicaciéon en su
sentido mas amplio. Las reglas aplicadas a las actividades econ6micas, procedentes de

cualquier ambito, encuentran amparo en el posicionamiento politico que un Gobierno adopte

'8 E| autor desarrolla dichos conceptos con referencias al Tratado de Derecho Administrativo de Ernst Forsthoff (1958), IEP,
Madrid.
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en relacion a dichas actividades. Por tanto, el andlisis de las actuaciones reguladoras estara,

inevitablemente, asociado a las politicas de comunicacién concernidas.

1.4. Interés general y servicio publico

Tal y como hemos visto hasta aqui, establecer un concepto Unico para la regulacién de un
mercado no es una tarea sencilla. En un sentido amplio, la regulacion de cualquier practica
consiste en configurarla y guiarla para que alcance los objetivos definidos como deseables
(Gibbons, 1991: 4). De esta nocién genérica, aportaciones de diferentes areas de
conocimiento nos han permitido acotar la funcién reguladora al caso concreto del sector
audiovisual, para el cual entendemos la funcién reguladora como una forma de actuacion de
la Administracién Publica con el fin de asegurar determinados resultados por parte de los
medios audiovisuales. Por tanto, la justificacién de este tipo de intervencién radica en los
objetivos atribuidos al sector, siempre en base al beneficio de la sociedad. De forma habitual,
y especialmente en el caso del sector audiovisual, estos principios giran en torno a dos

fundamentos esenciales: interés general y servicio publico.

Respecto al primero, partimos de la tradicion anglosajona que habla de public
interest (McQuail, 1992; Humphreys, 1996; Feintuck, 2004), asi como en el contexto
franc6fono podemos encontrar menciones al intérét commun o général (Guyot y Tiao, 2007;
Libois, 1994). En consonancia con la bibliografia de referencia y con el lenguaje
normalmente empleado en la legislacién espafiola, adoptaremos el término interés general.
A priori, la expresién interés general hace mencion a la prevalencia de lo colectivo por sobre
de lo individual. Una alusién a determinados fines o beneficios sociales, que en

determinadas ocasiones estuvo interpretada como interés nacional (Murciano, 2006).

Pero la definicion del interés general es mas compleja de lo que pueda parecer y ha
sido objeto, desde el siglo pasado, de un largo recorrido desde diversas perspectivas
tedricas, algunas revisadas por McQuail (1992) que pudo verificar la “elasticidad” del
alcance de dicho concepto®’. También Feintuck (2004) recoge distintas nociones, a partir de

las cuales identifica elementos comunes relacionados con el bienestar general, la

YEn base al esquema de Held (1970), McQuail revisa tres variantes principales de la teoria del interés publico:
Preponderance theory (en alusién a la suma de intereses individuales que resultan en la preferencia de la mayoria simples);
Unitary theory (concernida a un principio normativo o valor absoluto, a partir del cual se entiende que lo que es valido para
uno es vélido para todos); y, Common interest theory (aquellos intereses que supuestamente todos los miembros tienen en
comun, con poco margen para disputas). El autor se decanta por esta Gltima vertiente, vista como un término medio entre
lo “mayoritario” y lo “unitario” de las dos primeras, aunque, asi como sus referencias tedricas, reconoce que todas
presentan elementos vélidos a la hora de identificar los presuntos intereses del publico (McQuail, 1992: 22-24).
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comunidad, la dignidad humana y el orden social. Asimismo, el autor constata que diferentes
acepciones del interés general cobran mas fuerza y sentido segun la tradicién sociopolitica,
administrativa y econdmica de cada contexto, en alusion al comparativo entre los enfoques
liberal-demaocrata britanico y el civico republicano norteamericano; con todo, ambos
enfoques reconocen valores democréticos y coinciden en que los ciudadanos conforman un
todo, ubicado en el centro de la democracia y mayor que los intereses individuales, esto es,

una comunidad politica democratica (Feintuck, 2004: 247).

En el ambito concreto de la comunicacion, el interés general aparece vinculado a la
nocién de la comunicacion publica, la cual conlleva la existencia de un espacio publico en el
gue se desarrolla la comunicacién masiva y que abarca temas de preocupacién general
(McQuail, 1992: 2). Por lo tanto, podemos entender que el primer aspecto basico del interés
general estd relacionado con los propios derechos y libertades que amparan la existencia de

una esfera pulblica, en la cual interactdan los medios de comunicacion y la ciudadania.

El primer reconocimiento formal de &mbito internacional nos remite a 1946, cuando la
Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas (en adelante, ONU)
reconocié como derecho fundamental la libertad de informacion'®. Dos afios después, esta
libertad aparece vinculada a los derechos de expresion y opinién, pasando a integrar la
Declaracion Universal de Derechos Humanos'®: “este derecho incluye el de no ser
molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones, y el
de difundirlas, sin limitaciéon de fronteras, por cualquier medio de expresion” (ONU, 1948: art.
19).

Al principio de los afios 50, en Roma, el Convenio Europeo para la proteccion de los
Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales reforzo, en su articulo 10, el derecho a
la libertad de expresion, siendo éste comprendido por las libertades de opinion y de
informacion. En el caso particular de Espafia, tardiamente, el articulo 20 de la Constitucion
de 1978 reconoce y protege los derechos de opinion, expresién y mas especificamente “A
comunicar o recibir libremente informacién veraz por cualquier medio de difusiéon. La ley
regulard el derecho a la cldusula de conciencia y al secreto profesional en el ejercicio de

estas libertades.” (Constitucion Espafiola, 1978: 23)%.

18 Resolucién 59 (1) 1946, 14 de diciembre, revisada por Gay Fuentes (1994).

19 Adoptada y proclamada por la Resolucidon de la Asamblea General 217 A (lll) de 10 de diciembre de 1948, texto
recuperado de http://www.un.org/es/documents/udhr/index_print.shtml [Consulta en 23/01/2011].

% Todas las menciones hechas en este trabajo a la Constitucion Espafiola de 1978 se refieren a la edicidn publicada en 2003
por ABC.
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Con el paso del tiempo y la consolidacion de los sistemas democraticos, los
derechos pertinentes a la esfera comunicativa en general fueron conquistando mas
reconocimiento. Para el tema que nos ocupa, ponemos el énfasis sobre dos fundamentos
del derecho a la informacion destacados por Chinchilla Marin (1988). El primero responde a
una estrecha relacion con el funcionamiento de las instituciones democréticas, ya que los
individuos necesitan recibir informacién para el requisito esencial de la participacion. En el

segundo, a su vez, también reside una especial importancia:

“Existe un fundamento ultimo del derecho de informacion que desvincula
a éste tanto de la libertad de expresién como también de la funcién social
gue, por derivacién esta llamado a cumplir. Se trata de la necesidad que
tiene el hombre, todo hombre, de conocer el entorno econémico, social,
cultural y politico que le rodea. Y ello porque para su propio desarrollo
personal dentro de la sociedad de la que forma parte, el individuo tiene
por fuerza que ser informado, con independencia de que luego ejerza o
no el derecho a expresar sus opiniones o el de participar en el gobierno
de los asuntos publicos; es decir, aunque opte por ejercer su derecho al
silencio y a la abstencion. Es, pues, al mismo tiempo un derecho
plenamente individual y plenamente social” (Chinchilla Marin, 1988: 33).

Dichos fundamentos ponen de manifiesto no solo los derechos y las libertades
asociadas a la informacion y la comunicacion, sino también los efectos y relevancia de éstas
sobre los diversos aspectos de la estructura social y el desarrollo humano. Asi, creemos
pertinente el acercamiento de McQuail (1992: 3), cuando se refiere al interés publico como
un complejo de supuestos beneficios informacionales, culturales y sociales para la sociedad
en general, que van mas alla de los intereses inmediatos, particulares e individuales de los
emisores o receptores que participan en la comunicacion publica®. Por tanto, frente a la
posible contraposicién de intereses de diferentes actores sociales, el enfoque del interés
general busca garantizar que el bienestar del conjunto del publico sea priorizado en la
elaboracion de politicas publicas y por el sistema regulador de los medios de comunicacion
(Buckley y otros, 2008: 7).

En esta direccion, McQuail (1992) afirma que los bienes que se pueden esperar de la
comunicacion, o que se buscan en ella, estan vinculados a valores comunicacionales

fundamentales:

“La mayoria de las sociedades reconocen un amplio abanico de ‘bienes’
referidos a la comunicacion, en especial aquellos que conciernen a la libertad y
diversidad de expresién, educacion, informacién, artes y entretenimiento,
participacion y cohesion social, identidad cultural, servicios para la democracia,
derecho a comunicar, etc. En general, esos valores no estan en discusion en si
mismos, pero pueden desencadenarse conflictos sobre su prioridad relativa y
su aplicabilidad ante circunstancias particulares” (McQuail, 1992: 27-28).

21 .z . . .2
Traduccién del autor de la presente investigacion.
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Asi, el autor identifica que los diversos valores fundamentales estan relacionados
con tres ambitos: libertad y democracia, igualdad social y los temas concernidos a la
cohesion social y cultural.

No obstante, cuando hablamos de los valores de una sociedad, hemos de tener en
cuenta las transformaciones de la comunicacién publica y de la propia sociedad en cuestion
a lo largo de los tiempos, por lo que los valores concernidos a cada ambito no son estéticos.
Tal y como hemos tratado desde el principio de este capitulo, la evolucién de las politicas de
comunicacion corresponde a la evolucién del conjunto de valores comunicacionales
identificados con el interés general en cada época, ambas a partir del surgimiento y

desarrollo de los diferentes medios y tecnologias de informacién y comunicacién®.

Con Murciano (2006) vemos que, histéricamente, los medios impresos estuvieron
vinculados con la libre expresién y el pluralismo informativo (informacion diversa, honesta,
objetiva), valores esenciales de la democracia y que se han convertido en derechos y
libertades fundamentales en la esfera publica de las sociedades avanzadas. A su vez, el
surgimiento de la radiodifusion propicié el acceso generalizado a la informacién, buscando
ampliar la participacion de la ciudadania en la comunicacion publica. Ademéas de asumir la
funcion politica democratica de la prensa, los medios audiovisuales afiadieron una

dimensioén cultural:

“(...) con el objetivo de responder a las nuevas demandas educativas,
culturales y de entretenimiento, en el marco primero de la promocion de una
cultura nacional cohesionada y mas adelante en un proceso de
descentralizacion territorial de la radio y la television para poder atender a la
diversidad geografica y social de la cultura nacional” (Murciano, 2006: 380).

En resumen, los medios audiovisuales estuvieron, tradicionalmente, asociados a los
valores centrales de calidad, diversidad y participacion (acceso), asi como a los postulados
de independencia y responsabilidad publica asociados al modelo europeo de medios

publicos.

Pero desde finales del siglo XX el interés general esta siendo significativamente
redefinido para abarcar valores econdmicos y de consumo, el bienestar econémico esta
sobredimensionado en comparacién con el bienestar politico, mientras el bienestar social
hace mayor referencia a valores comunicacionales, en vez de politicos o culturales (Van
Cuilenburg y McQuail, 2003). Diez afios antes, Blumler (1993: 49-59) ya alertaba sobre

valores vulnerables, elementos potencialmente amenazados por las presiones de los

?2 Reiterando la tendencia sectorial de las politicas de comunicacién (apartados 1.1. y 1.2. de esta investigacidn).
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mercados como la calidad de los programas, la diversidad, la identidad cultural o el

bienestar de los menores.

En este contexto de contraposicion de valores, Lunt y Livingstone (2012) analizan la
perspectiva reguladora britanica a partir de la adopcién de la Communications Act 2003, que
contempla el interés general a partir de la diferenciacién entre los intereses del consumidor y
los intereses del ciudadano, siendo que éste deberia venir primero, mientras aquel deberia
ser seguido a través de medidas de promocién de los mercados®. En la dimension del
consumidor aparecen aspectos como el acceso universal, el precio de los servicios o la
posibilidad de eleccién, mientras los intereses del ciudadano se relacionan con una libertad
de expresion equilibrada y la proteccion contra contenidos potencialmente ofensivos o

perjudiciales®.

Entendemos que esa “bifurcacion” del interés del publico puede aportar aspectos
interesantes en el sentido de afrontar los cambios sufridos en la sociedad moderna v,
especificamente, en el sector audiovisual, siempre y cuando no haya una subrogacion de la
ciudadania por el consumo, ni tampoco el detrimento de la primera por el segundo. En todo
caso, los intereses del consumidor es que podrian ser una especie de categoria interna,
condicionada a los intereses de los ciudadanos. Aunque la precision del interés general
conlleve dificultades y requiera actualizaciones, una persona puede 0 no ser un consumidor,
pero jamas debe perder su condicion y sus derechos de ciudadano, por lo que en la
proteccion de éstos reside una importancia mucho mas destacable, y la necesidad de una

regulacion mas compleja.

Es cierto, como examinan Lunt y Livingstone (2012: 37), que diferentes modelos de
democracia pueden ser considerados para la identificaciébn y consecucion de diferentes
enfoques de interés general. Pero, en cualquier caso, “es necesario avanzar en el proceso
de la democracia social frente a los excesos del individualismo econémico y del dominio del
comercio en la esfera de los bienes y servicios culturales (Murciano, 2006: 375). Por todo
ello, en el contexto de la regulacién puede establecerse un significado central del interés
general, identificado con los valores de la igualdad de la ciudadania en la democracia
(Feintuck, 2004: 248).

% Volveremos a tratar sobre la Communications Act 2003 en el apartado 2.4. de la presente investigacion.

* Esta concepcién ha generado un amplio debate politico y académico en el Reino Unido, con posiciones divergentes sobre
la efectividad de dichas dimensiones en la proteccidn del interés general. Los principales argumentos estan recogidos y
comentados por Lunt y Livingstone (2012), que analizan el trabajo de la autoridad reguladora britanica, Ofcom, e identifican
un mayor énfasis en las acciones concernidas al mercado y al consumidor que a la dimension de los intereses del
ciudadano.
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Los valores abarcados por el interés general constituyen la esencia del segundo
aspecto esencial relativo a los sectores sensibles a la regulacion: el servicio publico. Los dos
conceptos siempre han guardado relacion y, especialmente en el caso de los medios
audiovisuales, hasta una cierta “superposicion” entre la nocién de interés publico en la
comunicacion y el servicio publico de difusiébn (McQuail, 1992: 28). De modo general, el
servicio publico puede ser visto como una herramienta para asegurar la atencion al interés

general, pero veremos que su interrelacion es mas compleja.

El término servicio publico empezd a configurarse en Francia, a finales del siglo XIX
y principios del XX, y en sus comienzos tenia un objetivo bastante puntual: establecer la

separacion entre el orden jurisdiccional ordinario y el administrativo.

“Hasta entonces, solo los actos de autoridad pertenecian a la jurisdiccion
especial, mientras que los actos de gestion eran de competencia de la
jurisdiccién ordinaria. Ante la aparicién de un tertium genus, la gestion
publica, el Consejo de Estado y el Tribunal de Conflictos desarrollaran la
nocién de servicio publico con el fin de que no escapara del juez
administrativo el conocimiento de todas las nuevas actividades que iba
asumiendo el Estado.” (Chinchilla Marin, 1988: 64).

Este planteamiento demuestra que, en la medida en que la sociedad evolucionaba,
los Estados acumularon distintas responsabilidades, lo que conllevd nuevas configuraciones,
tanto en la estructura de las administraciones como también en las relaciones entre los
distintos poderes publicos. La doctrina francesa® fue una de las pioneras en los intentos de
definir con méas exactitud el concepto de servicio publico. Seguin Hauriou (1914) servicio
publico es “el servicio técnico prestado al publico de forma regular y continua para la
satisfaccion de una necesidad publica por una organizacion publica no lucrativa” (Hauriou,
1914: 13). Para Duguit (1928) el término se refiere a “toda la actividad cuyo cumplimiento
debe ser asegurado, regulado y controlado por los gobernantes, porque el cumplimiento de
esta actividad es indispensable para la realizacion y el desarrollo de la interdependencia
social” (Duguit, 1928: 54-56). En la misma linea, de acuerdo con Jeze (1930) “los agentes
publicos, para satisfacer de manera regular y continuada determinada categoria de
necesidades de interés general, pueden aplicar los procedimientos del derecho publico”
(Jéze, 1930:4).

Las teorias elaboradas en Francia fueron importantes para la formacion de los
pilares del Derecho Administrativo en la Europa continental, con menor influencia en la

tradicion juridica espafiola. Segun Chinchilla Marin (1988), mientras en Francia la formacion

 Las referencias de la doctrina francesa aqui mencionadas estan recogidas, traducidas y profundizadas por Chinchilla
Marin (1988).

46



del concepto de servicio publico surgia a partir de doctrinas, en Espafia el término empez6 a
concretarse a partir de normas juridicas que ya definian determinadas actividades como
servicio publico. Los teodricos franceses buscaban la delimitacion del concepto a través de
sus finalidades, como hemos visto en las citaciones anteriores que hablan de necesidades
sociales o interés general; pero la legislacion espafiola partia de otro tipo de criterio:

“(...) puede decirse con Sala Arquer que el momento histérico de la
aparicion del repetido concepto se sitia en 1889, puesto que el Codigo
civil establecio en su articulo 339 un régimen peculiar — el de dominio
publico — para ‘los bienes que pertenecen privativamente al Estado sin

ser de uso comun y estan destinados a algun servicio publico’.
(Chinchilla Marin, 1988: 66-67).

En esta linea, la declaracion normativa expresa que califica una actividad como
servicio publico pasa a ser considerada como el primer elemento esencial para la existencia
del propio servicio publico (Villar, 1980: 152). Dicha declaracién esta relacionada con
aspectos que hemos empezado a tratar en las secciones anteriores, tales como la titularidad

estatal sobre un bien publico y la consecuente formacién de un monopolio.

Este elemento esencial puede ser identificado en el andlisis de la legislacion de cada
pais. En el caso espafiol, por ejemplo, la Ley 4/1980 de Estatuto de la Radio y la
Television®® declaraba que “La radiodifusion y la televisién son servicios publicos esenciales
cuya titularidad corresponde al Estado” (Ley 4/1980, 1980: 844). Tres décadas después,
buscando hacer frente a las transformaciones tecnoldgicas, la nueva Ley 7/2010 General de
Comunicacién Audiovisual (en adelante, Ley 7/2010) recoge el mismo principio, aunque

considerando las diferencias tecnolégicas existentes:

“(...) establece el régimen juridico basico para la prestacién de un servicio de
comunicaciéon audiovisual, diferenciando aquellos que sélo precisan de
comunicacion previa por estar su segmento liberalizado, de aquellos otros que
por utilizar espacio radioeléctrico publico a través de ondas hertzianas y tener
capacidad limitada necesitan de licencia previa otorgada en concurso publico”
(Ley 7/2010, 2010: 30159).

Hemos visto a través de la evolucion de las politicas de comunicacion que la
tendencia general en los comienzos de los medios fue la instauracion de monopolios
estatales de radio y television. Aunque el sector avanzé hacia la liberalizacion y ruptura de la
exclusividad publica, la titularidad de los Estados sobre las vias de transmision sigue vigente,

basada principalmente en tres aspectos: “su caracter instrumental para el ejercicio de ciertos

2% Ley 4/1980, de 10 de enero, publicada en el Boletin Oficial del Estado, nim. 11, de 12 de enero de 1980. Este texto fue
parcialmente remplazado por la Ley 17/2006, de 5 de junio, de la radio y la television de titularidad estatal, y en 2010,
completamente derogado por la nueva Ley General de Comunicacion Audiovisual.
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derechos y libertades publicas, la escasez de las mismas y su relevancia internacional”
(Chinchilla Marin, 1988: 124).

Hacemos un pequefio paréntesis porque el aspecto de la escasez merece una
reflexion con mas detenimiento, lo que ayudard a comprender el caracter de servicio publico
de los medios audiovisuales. Si tomamos el ejemplo de algin servicio tradicionalmente
aceptado como publico, como el suministro de agua, verificamos que hay un bien publico
escaso. No sélo el bien, el agua, es escaso. Las vias de distribucion de esos bienes, desde
su origen hasta el consumidor final, también son limitadas por cuestiones evidentes. En el
caso de la radio y la televisién, el bien, que es la informacion, no es escaso — mas bien todo
lo contrario — pero las ondas electromagnéticas, ademas de vias de transmisién, también
pueden ser consideradas un recurso publico limitado. Por lo tanto, si el espectro
radioeléctrico es limitado, lo que justifica la titularidad del Estado, necesita ser regulado para

una adecuada explotacion.

En el momento del nacimiento de la television, el espectro radioeléctrico era
realmente escaso, pero los avances tecnoldgicos han quitado peso de tal explicacién.
Algunos autores llegan a afirmar que “el argumento inicial de la escasez parece haber
desaparecido” (De la Quadra-Salcedo, 2000:14). No obstante, no estamos de acuerdo con
la total desconsideracion de este aspecto. Los avances tecnolégicos, particularmente el
proceso de digitalizacién de las sefiales, propiciaron una evidente multiplicacion de las
posibilidades del espectro radioeléctrico. El nUmero de canales de radio o TV puede haberse
proliferado, pero el volumen de informaciéon transmitida por las ondas hertzianas vy,
principalmente, el numero de emisores de informacion que utilizan estas ondas no son
ilimitados. Por lo tanto, a nuestro modo de ver, en vez de ampararse en la definicién de un
bien escaso la titularidad estatal sigue justificada en tanto que concierne a un bien publico

limitado o de posibilidades limitadas.

Del mismo modo, los satélites o los cables también son plataformas de transmisién
con cierta limitacion. Es inviable que cualquier empresa que desee transmitir contenidos
audiovisuales envie su sefial al espacio, lance su propio satélite o pase a agujerear el suelo
de las ciudades o utilizar postes y la via aérea para instalar kildmetros de fibra 6ptica. El
ordenamiento para la utilizacion de bienes o vias de transmisién sigue existiendo. Es
evidente que las posibilidades de transmision aumentaron, pero en cualquier caso estan
sometidas a algun bien publico limitado. Y por depender de un bien publico limitado, la

actividad pasa a ser considerada un medio privilegiado de comunicacién, haciéndose
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necesaria la intervencion estatal. Esta tesis estd claramente reconocida en la jurisprudencia

espafiola por el Tribunal Constitucional espafiol (TC):

“(...) el derecho de difundir las ideas y opiniones comprende en principio
el derecho a crear los medios materiales a través de los cuales la
difusion se hace posible. Mas si el principio general de nuestro
ordenamiento juridico-politico es el derecho a crear soportes o
instrumentos de comunicacién, este derecho (...) presenta indudables
limites. (...) la creaciéon de un medio o soporte de difusién no debe
impedir la creacion de otros iguales o similares. Asi la fundacion de un
periédico no impide obviamente la existencia de todos los demés
periédicos posibles, pero no ocurre lo mismo cuando el medio de
reproduccién que se crea tiene que servirse de bienes que ofrecen
posibilidades limitadas de utilizacion” (TC, 1982: 12)’.

Casos practicos recientes corroboran este argumento, tal y como relata Emmanuel

Gabla®, miembro del Conseil Supérieur de I'’Audiovisuel, la autoridad reguladora de Francia:

“‘Hemos puesto en marcha una convocatoria de seis nuevos canales de TDT
este afio (2011) y hemos tenido 34 candidaturas para estas seis frecuencias, lo
gue demuestra que la TDT es muy importante en Francia y todavia hay una
falta de frecuencias a este respecto. He de decir que mas del 50% de la
poblacién sigue recibiendo la television a través de TDT en lugar de la fibra
Optica, ADSL, cable o satélite. (...) Por lo tanto, todavia hay una necesidad de
regulacion para la television en cuanto al respeto del pluralismo, pluralismo de
corrientes de pensamiento, la diversificacion de operadores, el hecho de que
haya operadores procedentes de diferentes sectores, se trata de evitar una
posicion dominante de algunos actores o conducta anticompetitiva” (Entrevista
n® 11, 2011: 7-16).

En resumen, consideramos que la escasez tecnoldgica es un argumento que pierde
protagonismo pero sigue vigente y necesario, unido a otros aspectos como el papel

estratégico del audiovisual para la vida democratica de las sociedades.

Por tanto, siguen vigentes también los pilares que sostienen la importancia del
servicio publico, en tanto que éste “se refiere a la satisfaccion de las necesidades colectivas
y de otra parte a que tal satisfaccion sea lograda con el maximo de respeto posible a los
valores individuales” (Villar, 1980: 84).

El concepto de servicio publico aparece comunmente entendido como los servicios
prestados directamente por la administraciéon publica a los ciudadanos, esto es, limitando su
significado al modelo de gestion (gestién publica = servicio publico). Aunque contiene
aspectos esenciales del concepto, esta idea no es completa ni exhaustiva. Es importante

entender la diferencia entre un modelo de servicio y quién presta dicho servicio.

| a sentencia publicada en el BOE nim. 95, de 21/04/1982, suplemento TC, referente a un recurso de amparo interpuesto
por una emisora de TV espafiola, esta recogida y analizada por Chinchilla Marin (1988: 125-126).
%8 Entrevista concedida al autor de la presente investigacion (Anexos).
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Naturalmente, ambos estdn conectados, pero por una parte estd el servicio publico,
entendido como las emisoras financiadas y gestionadas por el Estado, y, por otra, la misién
de servicio publico — public service remit —, el conjunto de compromisos y propositos
atribuidos a los medios audiovisuales (Lowe y Bardoel, 2007; Prosser, 2005).

Recuperando lo que hemos tratado sobre la segunda fase de las politicas de
comunicacion (apartado 1.1), el dominio estatal sobre el sector audiovisual buscaba
legitimidad en unos objetivos justificados, principalmente, en la proteccion del interés
general. Por tanto, el modelo de servicio publico partia, légicamente, del modelo que
seguian, o deberian seguir, los medios de gestion directa del Estado®. Pero lo que es mas
relevante al ambito que nos ocupa es que, una vez liberalizado el sector, la nocién de

servicio publico cobra un sentido mas complejo.

Por un lado, se consolida como el diferencial ofrecido por los medios publicos en
comparacion con los operadores comerciales. Es decir, el cumplimiento de los compromisos
de servicio publico — y, consecuentemente, del interés general — justifica la manutencién de
los medios publicos en un mercado competitivo. Por otro, paralelamente, se interpreta que
los medios privados no estan completamente exentos de responder al interés de la sociedad.
En ningln caso el Estado deja de ser el titular del servicio, sino que a través de licencias o
concesiones puede autorizar que una institucién privada pase a explotar dicho servicio. Y

ello conlleva que los medios privados también conllevan una vocacion de servicio publico.

“(...) al imponerse una carga de servicio publico no se limita la libertad de
informacion en el sentido de controlarse el contenido de la informacién, pero si
que se interfiere en la libertad de informacién en el sentido de imponer unos
determinados servicios que se consideran de interés general. (...) El servicio
publico no es ya la actividad en su conjunto, la television, pero si determinados
contenidos, aquellos cuya emision no esta garantizada por un régimen de libre
concurrencia.” (Tornos Mas, 1999: 37-38).

Asi, el servicio publico esta vinculado intrinsecamente al interés general y a la
esencia de la actividad desarrollada por los medios audiovisuales. Podemos entender de

forma resumida que, observando la correlaciébn de los conceptos, el servicio publico

|30

audiovisual® se refiere a un modelo de servicio, encargado a los operadores de gestidon

» No profundizaremos en el desarrollo de los medios publicos, ya que nuestro objeto de estudio no esta centrado en el
sistema de medios, sino en los organismos que regulan a todos los medios, publicos o privados. Para mas detalles sobre los
modelos de servicio publico audiovisual y de su evolucidn, véase trabajos como Hallin y Mancini (2008), Humphreys y
Simpson (2005), losifidis (2010), Lowe y Bardoel (2007), entre otros.

* Este concepto también esta sufriendo modificaciones a partir de los avances tecnolégicos comentados a lo largo de este
capitulo, especialmente el fenédmeno de la convergencia. Observando también las particularidades idiomaticas, losifidis
(2010), Lowe y Bardoel (2007), entre otros, tratan el paso del concepto de Public Service Broadcasting a la nocién de Public
Service Media, considerando la evolucion de un entorno multimedia y fragmentado.
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directa (publica), que busca responder a los principios abarcados por el interés general.
Pero, aunque el poder publico autorice la gestion indirecta (privada) de determinados
servicios, todos los medios conllevan compromisos relacionados con la misién o vocacion de
servicio publico, condicién que refuerza el convencimiento de que los medios audiovisuales
constituyen un sector sensible a esta regulacion particular que venimos describiendo a lo

largo de este capitulo.

1.5. Regulacion de mercado y regulacién de contenidos

Los fundamentos y caracteristicas recogidos hasta este momento nos han permitido
entender la regulacién de los medios audiovisuales como un tipo diferenciado de actuacion
administrativa, conectado de forma esencial con las politicas de comunicacion y el
ordenamiento juridico. Un reciente estudio realizado conjuntamente por cinco centros de
investigacion bajo los auspicios de la Comisién Europea® define la regulacién como una
respuesta a la demanda social para corregir practicas ineficientes o desiguales de los
mercados, de forma que los intereses de la sociedad como un todo primen sobre cualquier

tipo de beneficio individual (Hans Bedrow Institute y otros, 2011: 16).

Los medios de comunicacién son gestionados por empresas, publicas o privadas,
que se rigen por las normas concernidas a sus negocios. Sin embargo, los bienes que
producen y distribuyen - sus contenidos - no pueden considerarse tan s6lo una mercancia.
En este sector estan en juego libertades individuales y derechos fundamentales de los
ciudadanos, como es el derecho a la informacién, por lo que no son suficientes los criterios
generales comunmente atribuidos a otras actividades econémicas. Por tanto, para acabar de
unir todas las piezas que dan forma a esta regulacion particular sobre el audiovisual, es
necesario tener en cuenta dos actividades correlacionadas: regular el mercado y regular los

contenidos.

Esta doble perspectiva se conecta con diferentes aspectos que hemos analizado a lo
largo de este capitulo. Primero, no se trata de una separacion, sino el reconocimiento de
que existen dos dimensiones del mismo audiovisual, la dimensién econdémica y la dimension

cultural. Todas y cada una de las particularidades que atafien a los medios audiovisuales

*! Indicators for independence and efficient functioning of audiovisual media services regulatory bodies for the purpose of
enforcing the rules in the AVMS Directive” (SMART 2009/0001) - INDIREG. Estudio realizado por Hans Bredow Institute for
Media Research-University of Hamburg, Interdisciplinary Centre for Law & ICT (ICRI)-Katholieke Universiteit Leuven, Center
for Media and Communication Studies (CMCS)-Central European University, Cullen International y Perspective Associates.
Informe final publicado por la Comisién Europea.
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demuestran que este no es un sector puramente econémico, dotado de una importante
vertiente cultural, lo que le sitia en el campo de la economia de la cultura (Crusafon, 1999:
107). No obstante, la regulacion de estas dos vertientes no se da cada una por su lado.

“Regulacion del mercado y regulacion de contenidos no son, sin
embargo, realidades que puedan separarse a través de cortes nitidos,
pues lo cierto es que al intervenir sobre los contenidos se incide sobre el
libre juego de mercado. En dltima instancia, son los contenidos y no el
control de las redes lo que determinara la posicion competitiva en el
mercado. Pero, en todo caso, regulacion del mercado audiovisual y
regulacion de los contenidos del sector audiovisual son realidades
diferenciables” (Tornos Mas, 1999: 19).

Cuando hablamos de mercado, se destacan la dimension econémica y todos los
aspectos industriales, tecnoldgicos y organizativos que conllevan el funcionamiento del
sector audiovisual. Desde las infraestructuras, el acceso a las plataformas de trasmision, las
operaciones técnicas, las licencias, las reglas de explotacién econdmica, etc. Todo este
entramado de conexiones entre diferentes empresas — privadas y publicas —, los gobiernos y
los usuarios del mercado (la poblacion), estda comprendido en el ambito econdémico, la

regulacién de cada mercado.

Debido a la apertura de lo que antes fuera un monopolio estatal, el ambito de
mercado fue el primero a ser reglamentado. En cierto modo es légico que los paises
buscaran, en primer lugar, asentar las bases para garantizar la oferta de tales servicios al
publico. Podemos observar que esta prioridad en conformar un mercado ha sido una
constante mundial, pero no supuso un éxito homogéneo, sino lo contrario. En cada pais, en
su momento histérico propio, el gobierno puso en marcha la apertura del sector audiovisual,
lo que en muchos casos origind innumerables criticas. En el desarrollo de las emisoras de
radio y television no faltan ejemplos de estructuras fallidas, leyes contradictorias o que
nunca fueron aplicadas y, principalmente, de vacios legales que dieron espacio al
surgimiento de realidades complejas como, por ejemplo, el caso de las emisoras de TV

locales en Catalufia, que funcionaron de forma alegal por muchos afios®.

Con todo, la consolidacion de los mercados audiovisuales debe ir de la mano con la
supervision de los contenidos audiovisuales, el aspecto en el cual cobra protagonismo la
dimensién cultural, y que constituye uno de los elementos centrales de la especificidad de
los medios audiovisuales. La regulacion de los contenidos audiovisuales es todavia mas

impopular entre parte de las empresas, politicos y hasta de la ciudadania, que muchas

*2De acuerdo con Corominas (2009) la emisora RTV Cardedeu estd considerada la precursora de la televisidon local en
Catalufia, empezando sus operaciones en 1980, antes incluso que la emisora publica oficial de ambito autonémico TV3.
Véase también Costa Badia, Pérez Tornero y Martinez Abadia (1992).
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veces recurren al falso discurso de que las medidas reguladoras pueden coartar las
libertades comunicativas. Sin embargo, regular y prohibir no son sinénimos. La temida

censura no puede estar relacionada con la actividad reguladora.

La actividad reguladora de contenidos parte de los derechos y libertades
fundamentales y en ellos mismos encuentra la justificacion para regular los contenidos
audiovisuales. La Constitucion Espafiola es un claro ejemplo, estableciendo una condicién a

la libertad de informar:

“(...) es de capital importancia que nuestra norma suprema haya afadido
gue dicha informacién ha de ser veraz. No puede imponerse la veracidad
a la libertad de expresién, ni siquiera puede predicarse del derecho a
comunicar informacién (no se concibe el derecho a informar ‘verazmente’
y si la obligacién de informar de esta forma). Si respecto de algo puede
exigirse la veracidad es de la informacion a la que tiene derecho el
publico.” (Chinchilla Marin, 1998: 25).

Del mismo modo que un ciudadano espafiol tiene el derecho a la informacion, tiene
también derecho a mantener su privacidad. El articulo 18 de la Constituciobn Espafiola
determina que “Se garantiza el derecho al honor, a la intimidad personal y familiar y a la
propia imagen”, mientras el articulo 20, que establece derechos de informacion y opinion,
puntualiza que “Estas libertades tienen su limite en el respeto a los derechos reconocidos
(...), el derecho al honor, a la intimidad, a la propia imagen y a la proteccion de la juventud y
de la infancia.” (Constitucion Espafiola, 1978: 22-23). Por lo tanto ¢qué derecho prevalece
cuando, por ejemplo, la informacién para uno viola la privacidad de otro? De forma similar,
cuando un determinado programa audiovisual vulnera las leyes de proteccién de la infancia
¢esta justificado por la libertad de comunicacion? Estos conflictos entre derechos y
libertades no son anecdéticos 0 excepciones en nuestro cuotidiano, y pueden extrapolarse a
diferentes aspectos de la comunicaciéon, como la publicidad engafiosa, los contenidos

discriminatorios, la exaltacion de la violencia o de conductas ilegales.

De este modo, entendemos que “no todo vale” bajo los preceptos de libertad
atribuidos a la informacion y la comunicacion. La regulacion de contenidos audiovisuales
esta asociada fundamentalmente a la defensa del interés general, entendido como un
conjunto de valores y principios amparados legalmente que deberian ser protegidos por las
sociedades democréticas avanzadas. En resumen, estamos de acuerdo con Libois (1994:
71), cuando afirma que al contrario de limitar las libertades, la regulacién busca el arbitraje

entre las libertades fundamentales.
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La doble dimension del sector audiovisual encaja también con nuevas
configuraciones de este interés general que hemos mencionado anteriormente (Lunt y
Livingstone, 2012). La Optica adoptada por los reguladores britanicos contempla una serie
de derechos de las personas, en tanto que ciudadanos (cultura — contenidos) y
consumidores (economia — mercado). Aunque cada dimensién conlleve aspectos que
permiten concretar derechos e intereses especificos, la condicion de ciudadano y la de
consumidor son indisociables, siendo que la primera ha de preponderar. Del mismo modo, el

audiovisual es un mercado que no puede ser considerado sin su vertiente cultural.

Diversos ejemplos pueden contribuir a ilustrar esta dualidad de la regulaciéon del
audiovisual. La ruptura de los monopolios estatales, por ejemplo, estuvo generalmente
motivado por los principios de pluralismo, es decir, con mas emisoras habria diferentes
voces Yy, consecuentemente, mas diversidad en la informacién vehiculada. La normas anti-
concentracion de la propiedad de medios suelen estar consideradas dentro del ambito de la
regulacion del mercado, pero no dejan de tener objetivos relacionados con los contenidos —

el pluralismo de pensamiento, opinién, fuentes de informacion, etc.

Esta relacién también se da en sentido contrario, ya que la regulacién atribuida a los
contenidos suele tener efectos en el mercado. Ademas de la variedad de operadores
mencionada, también estan las medidas para fomentar el pluralismo informativo de los
medios publicos. En el caso espafiol, por ejemplo, la creacion de un Consejo de
Administracion formado de acuerdo a la representacion parlamentaria para el ente publico
de radio y television (RTVE) buscaba garantizar una programaciéon diversa y contenidos
plurales, aunque este modelo de gestién repercute en la direccion de las emisoras, es decir,

en aspectos empresariales y, por tanto, en el mercado®.

El pluralismo informativo es, todavia, una de las grandes preocupaciones vigentes en
las esferas de regulacién que buscan evitar la concentracion de los medios en unas mismas
manos. Experiencias empiricas se contraponen al discurso de que el aumento en el nUmero
de canales y en la cantidad de oferta, proporcionado por los cambios tecnolégicos,

garantizaria una informacion diversa y plural. Por eso, “las politicas publicas televisivas y

®la Ley 4/1980, de 10 de enero, de Estatuto de la Radio y la Televisidn establecia un Consejo de Administracién compuesto
por 12 miembros elegidos a partes iguales por el Senado y el Congreso de los Diputados (BOE, 11, de 12/01/1980). El texto
estuvo en vigor hasta el afio 2006, cuando fue derogada por la Ley 17/2006, de 5 de junio, de la radio y la television de
titularidad estatal. La nueva norma establecia otro sistema de designacion del Consejo de Administracidn, siendo cuatro
miembros elegidos por el Senado y ocho por el Congreso, de los cuales dos deberian ser elegidos de entre nombres
propuestos por los sindicatos (BOE, 134, de 06/06/2006). Sin embargo, seis afios después el Real Decreto-ley 15/2012, de
20 de abril, de modificacion del régimen de administracion de la Corporacion RTVE redujo el Consejo de Administracion a
nueve miembros, siendo cuatro elegidos por el Senado y cinco por el Congreso, sin considerar propuestas de los sindicatos
(BOE, 96, de 21/04/2012).
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audiovisuales son mas necesarias que nunca no soOlo para preservar el desarrollo
economico y del empleo sino también para mantener, ampliar si es posible, la diversidad”
(Bustamante, 2003: 197).

Otro ejemplo radica en las franjas de horario infantil. Las reglas de proteccion de
nifos y adolescentes buscan proteger los menores de contenidos inadecuados y
perjudiciales a su desarrollo, como la pornografia o el abuso de violencia. Normas para la
regulacién de contenidos que influirAdn en la programacion de las emisoras, sus cuotas de
audiencia, contratos publicitarios, esto es, su posicion y competitividad en el mercado.
Asimismo, la regulacion de elementos linguisticos e identitarios, el respeto de los derechos
humanos y del orden publico, la inclusion de las minorias; al fin y al cabo, la regulacién de
los contenidos esta directamente vinculada, ademas de al interés general que ya hemos

tratado, a la observancia de la vocacién de servicio publico de los medios audiovisuales.

Siendo asi, a efectos de la presente tesis doctoral, entendemos la regulaciéon de los
medios audiovisuales — radio y televisiébn — como las actuaciones del poder publico, desde
su ambito administrativo, para garantizar el adecuado funcionamiento del sector y corregir
posibles fallos, de acuerdo con los el interés general y la vocacién de servicio publico de los
medios. Esta funcion reguladora ha de considerar ambas dimensiones de la industria
audiovisual, economia y cultura, contemplando mecanismos de regulacién sobre criterios de
mercado y de los contenidos audiovisuales, en consonancia con las politicas de

comunicacion y el marco legal del contexto en cuestion.

En la demostrada complejidad de la regulacion del audiovisual esta la principal
justificacion para que la tradicion reguladora europea se acerque a la experiencia
anglosajona, condicionando dicha tarea a la existencia de una autoridad también
diferenciada y particular. Asi, el elemento que completa la nocion de una regulaciéon efectiva
de los medios audiovisuales es que esta tarea sea ejecutada y supervisada por un
organismo dotado de autonomia respecto los actores del mercado y también del poder
politico. En el siguiente capitulo identificaremos las caracteristicas que conforman dichas
instituciones y su relaciébn con uno de los conceptos mas discutidos en este ambito: la

llamada independencia de los organismos reguladores.
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CAPITULO 2

Los Organismos Reguladores y sus mecanismos de independencia

De acuerdo con los fundamentos desarrollados en el primer capitulo, todas las
especificidades concernidas a los medios audiovisuales justifican la pertinencia de un tipo
particular de supervision por parte del poder publico. La difusion de contenidos
audiovisuales no puede estar considerada tan solo una actividad econémica, un mercado
mAas como otros tantos. Esta prestacién de servicios redne una serie de caracteristicas
indisociables de diversos aspectos no econdmicos, tales como son los derechos
fundamentales de informacion y comunicacién, por lo que desempefian una mision de
servicio publico. Asi, la regulacién de los medios audiovisuales no se limita a la nocién
convencional de reglamentacion, en tanto que va mas alla del acto de establecer leyes y

normas.

Este tipo particular de regulacion conlleva una caracteristica imprescindible que es la
existencia de una autoridad, también diferenciada, que ejerza dicha funcién reguladora. Un
organismo especializado en la materia a ser regulada y que responda a los principios
esenciales relativos a la comunicacion audiovisual, tales como son los valores democréticos
y la diversidad, asociados a la nocion de interés general que permite y requiere que las
personas que actien en nombre de los intereses de la ciudadania lo hagan de acuerdo con
dichos valores (Feintuck, 2004). Para realizar esta compleja tarea, dicho organismo no
puede estar limitado o condicionado por las preferencias de los politicos de turno o los
objetivos de las empresas que concentran el poder econdmico del sector. La funcién de
regular los medios audiovisuales demanda mecanismos de autonomia para estar libre de

injerencias injustificadas.

En el presente capitulo, nuestro principal objetivo es identificar las caracteristicas
mas relevantes comiunmente asociadas al nivel de autonomia del que disfruta una autoridad
de regulacion. Aspectos relacionados con las funciones y poderes otorgados a las instancias
de regulacion, pero también intimamente vinculados con los deberes de imparcialidad,
transparencia, participacion de la sociedad civil y accountability (Buckley y otros, 2008). Una
combinacién de atributos y potestades que nos permitird acercarnos a la interpretacion del
no menos polémico concepto de independencia referido a los organismos reguladores del

audiovisual.
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2.1. Autoridad e independencia para la regulacidon

Las instancias reguladoras no son una invencién del siglo XXI. Veremos mas adelante que
en determinados paises estos organismos forman parte de la Administracion publica desde
hace varias décadas. En la bibliografia consultada encontramos diferentes nombres que
remiten a esta figura: agencias, autoridades, organizaciones, etc. Sin embargo, mas
importante que la nomenclatura atribuida a dichos organismos es, sin duda, la configuracién,
la estructura, el status de los mismos, lo que determinara los limites de su relacién con el

poder politico y el mercado en cuestion.

Una de las principales condiciones para que se pueda ejercer una adecuada
regulacién del sector audiovisual es la separacién entre los actores que regulan y los que
son regulados®*. Un principio tan basico como el de que un arbitro no puede pertenecer a los
equipos que compiten. La posibilidad de que un mismo actor intervenga en las dos
posiciones compromete de manera determinante las condiciones necesarias para que haya

una adecuada regulacion del audiovisual:

“La confusiéon de funciones y papeles en la misma mano no soélo puede
producir arbitrariedad respecto a los gestores privados (es el caso de la
financiacién), sino sobre todo ineficiencia en el gjercicio de los poderes (es el
caso de la potestad sancionadora frente a los flagrantes incumplimientos de la
legislacién correspondiente por parte no sélo de los gestores privados, sino
también de los publicos)” (Betancor, 2000: 211).

Asimismo, la funcién reguladora de los medios audiovisuales “debe buscar el
equilibrio entre diversos valores constitucionales que pueden aparecer como enfrentados,
pluralismo vy libertad de informacion” (Tornos Mas, 2002: 220). Por lo tanto, este tipo singular
de intervencion requiere también una estructura organizativa diferenciada, una férmula que

se encuentra en el marco general de las Autoridades Administrativas Independientes.

Las Autoridades Administrativas Independientes (en adelante, AAl) estan presentes
en la historia de diversos paises y, asi como su ubicacion, también tienen diferentes
denominaciones. Segun relata Salvador (2002), pueden llamarse Independent Agencies, en
Estados Unidos, Funktionale Selbstverwaltungstragern, en Alemania, o aun quasi
autonomous non governmental organisations, segun la doctrina del Reino Unido. Dentro de
este amplio conjunto de AAIl, podemos encontrar instituciones con diferentes funciones y
tareas. Se incluyen, por ejemplo, los organismos de prestacién de servicios, como es el caso

del ente Radiotelevision Espafiola (RTVE) que, a partir del Estatuto de Radio y TV de 1980,

* véase el apartado 1.3. del presente estudio.
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fue dotado de una estructura independiente, de acuerdo con la nueva configuracion
democrética que se establecia en el periodo pos-dictatorial®*®. De este modo, debemos tener
en cuenta que las AAI son una categoria general, de la cual, las autoridades de regulaciéon
constituyen el “nucleo duro” (Salvador, 2002: 30).

Aparentemente contradictorio es el hecho que estas autoridades, con la funcién de
regular, surgen a partir del movimiento liberalizador — en ocasiones también llamado
desregulador —, que provocé la multiplicacion de instituciones especificas para supervisar
los medios audiovisuales en los paises industrializados®®. En este contexto, Estados Unidos
seria el primer pais a establecer, en 1934, una figura administrativa diferenciada para
regular las comunicaciones. Pero si analizamos con mas detenimiento, podemos verificar
que la férmula de una autoridad independiente no era contradictoria a las posturas liberales,
visto que la mision de dichas instancias administrativas era limitar el poder del Ejecutivo
central estadounidense para preservar competencias a los estados federados (Moragas y
Prado, 2000).

De este modo, la Federal Communications Commissions (FCC) est4 considerada el
primer ente independiente que actla sobre el sector audiovisual, aunque el nombramiento
de sus miembros lo hace el Presidente del Gobierno norteamericano. La FCC fue dotada de
autonomia financiera y administrativa, ademas de diversas competencias como, por ejemplo,
la adjudicacion de licencias a los operadores, asi como las potestades reglamentaria y de
sancion (Feintuck, 2004). En seguida trataremos del surgimiento de estos organismos en
Europa, donde en un principio nacieron para garantizar la existencia de un mercado, donde

antes habia el monopolio publico.

La creacion de una autoridad independiente es un proceso complejo, muchas veces
criticado por el medio politico, juristas y también por los empresarios y profesionales del
sector en cuestion. Hay mudltiples factores que inciden sobre este organismo publico y
dificultan su configuracion, principalmente los limites legales que establece el marco juridico

de cada pais. Por ello, el desarrollo de este tipo de institucién esta lleno de particularidades.

Uno de los puntos centrales de divergencia sobre estos reguladores gira en torno a

la calificacion de independiente. Algunas criticas presentan argumentos de

35 Ley 4/1980, de 10 de enero, de Estatuto de la Radio y la Television Espafiola (BOE, num. 11, 12/01/1980). Texto
remplazado por la Ley 17/2006, de 5 de junio, de la radio y la television de titularidad estatal (BOE, nim. 134, 06/06/2006),
modificada por el Real Decreto-ley 15/2012, de 20 de abril, de modificacion del régimen de administracion de la
Corporacién RTVE (BOE, num. 96, 21/04/2012).

% véase apartado 1.3. del presente estudio a partir de los trabajos de Baldwin y Cave (1999), Betancor (2009), Doyle (2002),
Majone (1992), Prosser (2005), entre varios otros.
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inconstitucionalidad. Considerando que nuestro estudio se enmarca en el espacio
euromediterraneo, seria necesario un largo proceso de analisis de las diferentes
legislaciones para llegar a un consenso supranacional sobre este fundamento. Este no es
nuestro objeto de estudio por lo que, a modo de reflexion, presentaremos algunas
consideraciones sobre la supuesta independencia de los reguladores, tomando el caso

espafiol como ejemplo.

El primer aspecto a observar es que la Constitucion Espafiola no contempla la
creacion de instancias administrativas independientes. Segun sefiala Betancor (1994:186),
la Carta Magna establece claramente la vinculacién de cualquier érgano o ente publicos al
Gobierno, democréaticamente investido de poder. Entendemos con el autor que no hay
amparo legal a situaciones de total independencia, salvo alguna expresa exclusién, como es

el caso del Tribunal Constitucional.

“La direccion del Gobierno es garantia de la primacia del principio democratico
en el marco del orden constitucional. La relacién Gobierno y Administracién es
compleja y se fundamenta en dos caracteristicas nucleares. La primera, la
autonomia institucional de ambos poderes y la segunda, la subordinacién de
la Administracién al Gobierno” (Betancor, 1994: 187).

La experiencia espafiola demuestra que, en casos como el del Consejo de Seguridad
Nuclear Nacional o del Banco Espafiol, ni sus mismas leyes de creacion las establecen
como independientes. No obstante, debido a sus caracteristicas y poderes, en la practica se
les otorg6 esta mencién de independencia, que juridicamente puede ser cuestionada. En
este sentido, el mismo autor entiende que la independencia tiene como significado que “el
ente correspondiente no puede sufrir legitimamente interferencias por parte de los poderes

publicos en el desarrollo de sus funciones” (Betancor, 2000: 220).

La alusién a la interferencia de los poderes concierne especialmente al Ejecutivo, ya
que, tratdndose de un ente publico, no es viable ni posible la total desvinculacion de los
poderes Legislativo y Judicial. Dicho de otro modo, lo que se plantea es una separacion
“respecto de la politica, o mejor de criterios politicos que el Gobierno y, en general, las
fuerzas politicas pudieran sostener o mantener respecto de la funciéon de supervision que a

estos entes les corresponde desarrollar” (Betancor, 2000: 220).

Sobre este argumento, Tornos Mas (1999) aclara su posicion referente al caso
espafiol:

“La aparicion de las AAI no supone romper con el modelo constitucional, ni
crear un cuarto poder. Las AAI se incardinan en el poder ejecutivo, si bien un
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poder ejecutivo redefinido, del que se desgaja un cuerpo de entidades
vinculadas al mismo (y sometidas en lo esencial al Derecho administrativo y al
juez contencioso-administrativo). Este proceso de separacion pretende,
justamente, que el modelo constitucional de distribucién de poder y de
defensa de las libertades sea real y efectivo” (Tornos Mas, 1999: 78).

Esta independencia relativa podria encontrar menos resistencia si definida como
autonomia, pese a que seguramente también habra corrientes tedricas que la pongan en
duda. La autonomia asigna a las autoridades un caracter que podria ser mejor encajado en
el marco constitucional. Eso porque “la existencia de organismos publicos con un alto grado
de autonomia (‘independencia’) es una constante histérica.” (Salvador, 2002: 335). Mientras
gue en Alemania estas instituciones existen desde el siglo XIX, en Francia o Espafia dichos
tipos de autoridades se crean en las Ultimas décadas del siglo XX. En el conjunto de
multiples organizaciones y estructuras destinadas a la funcion reguladora, lo que las va a
diferenciar es, basicamente, el nivel de autonomia de que son dotadas. La autonomia
configura, por tanto, una de las caracteristicas fundamentales de las AAl, junto con otro
elemento, la neutralidad. Seria la “independencia” del Gobierno y la neutralidad politica de
su gestiéon (Betancor, 1994: 25). Este argumento de despolitizaciéon o imparcialidad politica
obedece “a la necesidad de que ciertas funciones se ejerzan al margen de la lucha de
partidos (...), del ambito de influencia de los partidos (...) de los érganos del Estado en los

que tiene lugar la lucha politica” (Salvador, 2002: 344).

La neutralidad que se manifiesta es - al mismo tiempo y de forma complementaria -
una caracteristica, un objetivo, una capacidad y una justificacion. En otras palabras, el
organismo publico necesita ser capaz de ubicarse en una posicién neutral para que alcance
el objetivo de una intervencién despolitizada, justificando asi la autonomia de la que fue
dotado.

“(...) el fin Ultimo es conseguir que la actividad social objeto de la actividad de
las Administraciones publicas (banca, bolsa, energia nuclear, television, etc.)
se desarrolle de acuerdo con sus propias reglas, en el marco del Derecho, sin
sufrir dirigismos obedientes a criterios extrafios las propias reglas del sector
(sean criterios politicos, partidistas, personales o técnicos pero de otra
naturaleza distintos a los propios del sector)” (Betancor, 1994: 28).

Es importante también hacer constar que las autoridades reguladoras no son
exactamente un ente ejecutivo. Seria, de cierto modo, volver a la comparacion entre
supervision y direccion®’. La funcién reguladora retine, como hemos visto anteriormente, un
conjunto de caracteristicas y tareas, pero es necesario mantener una distancia considerable

entre la actividad reguladora y la actividad propia de la Administracién Publica.

¥ véase apartado 1.3. de la presente investigacion.
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Pese a las criticas existentes®®, el término independiente ya est4 asimilado en
diversas instancias y es empleado con frecuencia en los estudios sobre los organismos
reguladores del audiovisual. Es el caso, por ejemplo, de las Recomendaciones del Consejo
de Europa o de la propia Union Europea, que en su Directiva de Servicios de Comunicacién
Audiovisual utiliza varias veces la expresion “reguladores independientes”. Estas y otras
referencias seran profundizadas en los siguientes apartados. Pero, en este momento, ya nos
demuestran que la referida independencia de los organismos reguladores esta aceptada, en

el sentido de un alto nivel de autonomia que se exige para esta funcién.

2.2. La configuracion de un organismo independiente

Pese a que actualmente ya existe un uso generalizado de la mencién de independencia
asociada a las autoridades reguladoras, tan sélo el titulo o el nombre no otorga ningun poder
practico a estos entes. Lo que condicionara su nivel de autonomia son los mecanismos y
garantias atribuidas a cada organismo. A partir de los aspectos generales de las AAl,
buscaremos conocer las caracteristicas que determinan la configuracién de un organismo
regulador. Del mismo modo, pretendemos identificar qué elementos pueden ser
considerados imprescindibles y qué otros son mas propios de la adecuacion de la regulacién
a cada contexto. En otras palabras, verificar las caracteristicas que deberian ser comunes a
todos los organismos de regulacién del audiovisual, como elementos necesarios para la
existencia de una autoridad independiente, y, por otra parte, observar los criterios que
pueden sufrir variaciones sin que representen una amenaza a la independencia del

regulador.

Para dicho objetivo, partiremos de la revisibn de documentos de distinta naturaleza:
estudios comparativos entre diferentes experiencias, recomendaciones de instancias
supranacionales, y, naturalmente, nuestra literatura de referencia. La combinacion entre
estos recursos nos permite abordar el tema desde una doble perspectiva; por un lado,
observar caracteristicas existentes a partir de la variedad de autoridades analizadas en el
momento de cada estudio y de la comparacion entre ellas, y, por otro lado, la identificacion
de criterios elaborados como indicadores a seguir, con el fin de fomentar una configuracién

considerada “6ptima” o “ideal”, y aplicable a diferentes contextos.

8 Véase apartado Notions of Independence del estudio de Hans Bedrow Institute y otros (2011: 19-28), en el que se
profundizan las divergencias en torno al concepto de independencia.
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Respecto a la diversidad de organismos reguladores, uno de nuestros principales
antecedentes es el dossier publicado en 1996 por el Institut National de I'’Audiovisuel (INA)
de Francia. En este estudio, varios autores analizaban la progresiva tendencia en Europa a
la regulacion del sector audiovisual y la multiplicidad de instancias reguladoras. En un
panorama comparativo, se verificaron las diferencias registradas en aquel momento entre
paises como Francia o Reino Unido de otros como Espafia y Finlandia. La primera - y
fundamental - diferencia era la propia ausencia de autoridades independientes de regulacion
del audiovisual en algunos de los paises estudiados. Mientras en Francia el Consell
Supérieur de I'Audiovisuel (CSA) se configuraba como un organismo con alta concentraciéon
de poderes, Reino Unido ya habia constituido cuatro diferentes autoridades reguladoras,
cada cual con un ambito de actuacién diferente (television privada, television publica,
licencias para radio, etc.). En el sentido contrario, los paises que todavia no habian
instaurado un regulador independiente para los medios audiovisuales: Finlandia, Austria y
Espafa; este Ultimo - bajo el titulo “El desorden espafiol’ — destacaba a mediados de los 90
por la falta de una legislacion clara para el sector audiovisual y de un regulador
independiente (INA, 1996: 46-47)%.

Tres afios después del dossier del INA, Tornos Mas (1999) avanzé en la
comparacion entre diferentes formatos de autoridades reguladoras del sector audiovisual. El
estudio identificé similitudes en la estructura de muchas autoridades europeas, casi todas
creadas en forma de consejo colegiado, pero con diferente nimero de miembros y tiempo
de mandato. El autor detectdé también la coincidencia en los instrumentos legales (leyes o
decretos) utilizados para la creacién de los entes analizados. Por otra parte, el estudio
apunté muchas variaciones en lo que dice respecto al ambito territorial, las competencias

atribuidas e, incluso, en la relacién de la autoridad reguladora con otros érganos publicos.

A su vez, el estudio de Moragas y Prado (2000) también observdé un panorama
europeo diverso y semejante a la vez. Dentro del analisis sobre las funciones reguladoras, el
estudio verifico que todas las autoridades tenian competencias en materia de asesoramiento
y consulta, pero respecto a una intervencion sancionadora las diferencias crecian de manera
considerable. Las materias sometidas a la regulacién eran, del mismo modo, bastante

variadas:

“En referencia al detalle concreto de las tareas que desarrollan las autoridades,
encontramos las siguientes, en combinaciones diferentes: asignacion de
licencias (e imposicion de obligaciones de emision, relativas generalmente a
contenidos y publicidad), otorgamiento de frecuencias, otros aspectos técnicos
de la transmision (fijacion de estandares, ubicaciones de antenas e

39 .z . . ..
Traduccién del autor de la presente investigacion.
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instalaciones), control de contenidos (cuotas culturales o lingiisticas, cuotas
industriales, moralidad, publicidad y patrocinio, intimidad, minorias, acceso,
equilibrio politico y pluralismo) control de mercado (competencia vy
concentracién; control de precios vy tarifas), control de la radiotelevisién publica
(garantia de independencia politica y pluralismo interno), asesoramiento al
Gobierno y al Parlamento (bajo la demanda o por iniciativa propia), promocion
de la recerca y la divulgacion en comunicacién, promocion de la industria
audiovisual, arbitraje y mediacién, sancién (avisos, multas, obligacion de emitir
rectificaciones, suspensiones, retirada de licencias...)” (Moragas y Prado, 2000:
131).

La tendencia a crear instancias reguladoras se ha ido fortaleciendo, por lo que se
multiplican tanto el nimero de autoridades como el de sus correspondientes configuraciones.
Los estudios identifican caracteristicas comunes y otras de contraste, entre las que persiste
la primera y mas general de las diferencias a considerar en un panorama comparativo: la
existencia 0 ausencia de un organismo regulador. Asi, en el afio 2000 el Consejo de Europa
(COE) adopt6 una posicién inequivoca. A través de una Recomendacién aprobada por el
Comité de Ministros*’, respald6 la creacién de reguladores independientes encargados
expresamente de los medios audiovisuales, llamando la atencién de sus Estados miembros

gue, en aguél momento, todavia se resistian en hacerlo.

La misma linea argumentativa fue ampliamente defendida por el estudio publicado
en 2005 por el Open Society Institute/ EU Monitoring and Advocacy Program (en adelante,
OSI/EUMAP). Amparadas por las experiencias ya existentes, especialmente en el sector de
las telecomunicaciones, las conclusiones de la investigacion recomendaban firmemente a la
Unién Europea y al Consejo Europeo a que apoyasen la transformacion de las instancias
reguladoras en organismos independientes, ademas de que condenasen cualquier

interferencia excesiva sobre los mismos (OSI/EUMAP, 2005: 27).

Las iniciativas para mapear y consolidar las diferentes autoridades reguladoras viene
siendo uno de los ejes centrales de la European Platform of Regulatory Authorities (EPRA),
institucion que merecera nuestra especial atencion en el capitulo siguiente. En este sentido,
la EPRA public en 2007 un estudio con los resultados de cuestionarios contestados por los
entes reguladores asociados**. Ademéas de ratificar la multiplicidad de instancias ya

mencionada, los datos evidencian el intento de acercar posturas entre los propios

0 Recommendation Rec(2000)23 of the Committee of Ministers to member states on the independence and functions of
regulatory authorities for the broadcasting sector (Adopted by the Committee of Ministers on 20 December 2000 at the
735th meeting of the Ministers' Deputies). Recuperado de https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=393649&Lang=en [Consulta:
17/03/2012].

* The Independence of Regulatory Authorities (Background Paper EPRA/2007/02), presentado en el 252 Encuentro de la
EPRA, Praga, 16 a 18/05/2007.
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reguladores, potenciando aquellas caracteristicas que, en base a sus experiencias, se
demostraban eficaces (EPRA, 2007a).

Al afio siguiente, destacamos tres nuevas aportaciones al debate y al respaldo a la
independencia en la regulacién de los medios audiovisuales. Por un lado, el Comité de
Ministros del COE volvié a abordar este tema, a través de una Declaracion® que recordaba
y reforzaba la Recomendacién del afio 2000, ya mencionada. Por otro, la UNESCO, que ya
venia apoyando diferentes iniciativas en este ambito, dio en 2008 un nuevo paso en esta
direccién. A través del Programa Internacional para el Desarrollo de la Comunicacion (PIDC)
y la publicacion de una guia de indicadores, la UNESCO posicioné la independencia como
un elemento clave para que un sistema regulador sea “conducente a la libertad de expresion,
el pluralismo y la diversidad de los medios de comunicaciéon social” (UNESCO, 2008: 9) v,
por tanto, el paisaje audiovisual de cada pais pueda considerarse desarrollado. Asimismo,
Salomon (2008) publicé, bajo los auspicios de la Commonwealth Broadcasting Association,
un estudio que vino a fortalecer el consenso desarrollado en los afios anteriores en torno a
una serie de directrices encaminadas a establecer un organismo independiente y una

adecuada regulacién del audiovisual.

En 2009, los debates realizados en el seno de la EPRA generaron un nuevo
documento que, en esta ocasion, enfatizaba los criterios de transparencia y responsabilidad
(rendicién de cuentas) presentes en los reguladores independientes®®. Fueron abordadas
cuestiones como la publicacion de decisiones y actividades, las consultas publicas, la
revision juridica de actuaciones, entre varias otras, en el sentido de asegurar que los
mecanismos deberian prestar cuentas sobre el cumplimiento de sus deberes para con los
ciudadanos y la industria, sin que estos mecanismos comprometan su independencia (EPRA,
2009: 9).

Mas recientemente, en 2011, el consorcio de centros de investigacion liderado por el
Hans Bedrow Institute for Media Research public6 los resultados de uno de los mas
completos y complejos estudios disponibles sobre la regulacion de los medios audiovisuales,
el papel de los organismos reguladores y sus caracteristicas de independencia. El proyecto

titulado “Indicators for independence and efficient functioning of audiovisual media services

*2 Declaration of the Committee of Ministers on the independence and functions of regulatory authorities for the
broadcasting sector, (Adopted by the Committee of Ministers on 26 March 2008 at the 1022nd meeting of the Ministers’
Deputies). Recuperado de
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1266737&Site=CM&BackColorinternet=9999CC&BackColorintranet=FFBB55&BackColo
rLogged=FFAC75 [Consulta: 20/02/2012].

* The Transparency and Accountability of regulators (Background document EPRA/2009/06), presentado en el 299
Encuentro de la EPRA, Tallin, Estonia, 06 a 08/05/2009.
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”

regulatory bodies for the purpose of enforcing the rules in the AVMS Directive (INDIREG)
fue encargado por la Comision Europea y, ademas de una exhaustiva revision de la
bibliografia relacionada para actualizar y asentar algunos los principios teoricos, ha
investigado la situacién de 43 paises europeos y ha construido una novedosa herramienta

de evaluacion y medicion de la independencia de los organismos reguladores™.

Considerando los elementos comunes y las variaciones encontradas en todos los
recursos que hemos tenido en cuenta, empezamos a vislumbrar los rasgos que seran
imprescindibles para sostener la independencia de un regulador®. Desde los elementos méas
basicos, como la constitucion de la autoridad, su estructura, el ambito de actuacion, hasta
los puntos mas complejos — y a la vez polémicos - como las competencias asignadas, los
medios y poderes que disponen para actuar, el tipo de intervencién que pueden realizar y la
transparencia del propio ente regulador. Esto es, tal y como indicabamos anteriormente,
caracteristicas que pueden ser aplicadas tanto para la creacion de nuevos reguladores alla
donde todavia no existan, como también para la revisiébn y modificacibon — cuando sea
necesario — de los organismos que ya existen, en el sentido de que alcancen las llamadas

“good practices’.

A partir del andlisis de la bibliografia consultada, empezamos por la norma de
instauracion del organismo regulador. Se busca, en el conjunto legal del Estado en cuestion,
el mecanismo juridico a través del cual es constituido este nuevo ente publico. Cuanto mas
alto el rango de la norma en el sistema legal del pais, mas proteccién a la autonomia. El
instrumento de creacién es un punto crucial en el analisis de cualquier tipo de autoridad
reguladora visto que, conjuntamente con la reglamentacion complementaria de su
funcionamiento, es la legislacién que determinara su nivel de autonomia y el alcance de su
actuaciéon. Uno de esos aspectos es la atribucién o no de personalidad juridica propia“®.
Concordamos con Salvador (2002) que la personalidad juridica es una caracteristica

fundamental, ya que:

“Los entes con personalidad juridica propia constituyen centros de imputacion
de derechos y obligaciones distintos de la Administracion, lo que permite
dotarles de patrimonio y presupuesto propios, y aplicarles un derecho especial
en lugar del Derecho administrativo general” (Salvador, 2002: 359).

4 Recuperado de http://www.indireg.eu [Consulta: 17/03/2012].

> Véase también el trabajo de investigacidn de Civil (2002), que describe modelos de entes reguladores y la situacion de
algunos paises analizados hasta el 2002.

*® Sobre el principio de personalidad juridica, véase Parada (2010b).
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La personalidad juridica otorga al ente regulador un status diferenciado y evita
posibles confusiones que podrian afectar su independencia. “Las situaciones institucionales
confusas, como las de adscripcion, crean inseguridad respecto de los poderes que el ente

matriz reserva respecto de aquel que esta adscrito” (Betancor, 2000: 221).

Bajo un status juridicamente reconocido, la legislacion debe encargar a dicho
organismo publico las tareas que conforman una completa funcion reguladora. De la
Recomendacion del COE (2000) se desprende que los Estados deberian ceder a los
reguladores independientes el mayor nimero de competencias de regulacion del audiovisual,

principalmente lo referido a:

¢ el desarrollo normativo del sector: siempre dentro del marco legal correspondiente, y
sin perjuicio de las atribuciones del legislador, las autoridades reguladoras deben
poder adoptar directrices especificas pertinentes a las actividades de los operadores

audiovisuales, asi como reglas internas de funcionamiento.

e el otorgamiento de licencias o autorizaciones para los servicios audiovisuales: un
proceso neutral y transparente para la asignacion de frecuencias a los operadores
privados de radio y TV pasa necesariamente por un regulador independiente. Las
autoridades reguladoras deberian estar involucradas en la planificacién y desarrollo
de los planes de frecuencias asignadas a los servicios audiovisuales, y deben tener
el poder de autorizar el funcionamiento de dichos servicios a través del mecanismo
previsto en cada marco legal (concesiones, autorizaciones, licencias, etc.). Todos los
criterios y condiciones para otorgar o renovar una licencia de servicios audiovisuales
han de estar claramente definidos en la legislacién, por lo que cabe al regulador
aplicarlos de forma imparcial. Asimismo, las licencias otorgadas a los difusores debe
contener todas las especificaciones que han de ser cumplidas por los operadores,
tales como el tipo de servicio, las cuotas de determinados programas y contenidos, la
cobertura geografica, etc., asi como las sanciones a que pueden enfrentarse las

empresas en los casos de incumplimientos de los criterios y condiciones.

e la supervision del cumplimiento de las condiciones establecidas en las licencias: las
autoridades reguladoras no deben ejercer ningun control previo de los programas y
contenidos, sino que la monitorizacibn debe ser un instrumento para actuar
posteriormente a las emisiones que resulten en infracciones. Para ello, los
reguladores deben tener el poder requerir y recibir toda la informacion que

consideren necesaria para evaluar las emisiones en cuestion. Los reguladores deben
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también considerar quejas y denuncias, dentro de su &mbito de competencia, y hacer
publicos los resultados de dichas apuraciones. Cuando se comprueben
vulneraciones de la ley y/o de las condiciones impuestas en las licencias de
operacion, los reguladores deben tener la potestad de sancionar a los responsables
por los medios, por lo que la legislacion debe establecer las modalidades de
penalizacion pertinentes, empezando por una advertencia. Las sanciones deben ser
proporcionadas, no deben ser confirmadas antes que el operador en cuestién pueda
presentar alegaciones, y deben ser pasibles de revision por la jurisdiccion

correspondiente establecida por el marco legal.

De modo conciso, los criterios estipulados en la Recomendacion del COE*" hacen
referencia a las dos dimensiones de la regulacién que hemos tratado en el capitulo 1; en
otras palabras, el Consejo de Europa entiende que los organismos independientes deben
ostentar competencias sobre criterios de mercado y sobre contenidos audiovisuales, en lo
gue se refiere a los medios de gestion privada y también, con especial énfasis, a los medios
de gestién publica. Las competencias sobre el mercado enfrentan mas resistencia por parte
de los gobiernos cuando se trata de la asignacion de frecuencias, esto es, todo el proceso
de concurso publico que resulta en la concesion de licencias para la explotacion de servicios
audiovisuales. Histéricamente estos concursos han estado marcados por la mas que
sospechosa afinidad entre el poder politico y los grupos beneficiados. Asi, coincidimos con
Salomon (2008: 17) cuando afirma que el traspaso de esta competencia a un organismo
independiente otorga credibilidad a la imparcialidad en la concesion de las licencias,

alejando los gobiernos de la presion asociada al proceso.

Para poder cumplir de manera eficiente con una misiéon tan compleja, el ente
regulador necesita contar con una financiacion adecuada a las competencias que le fueran
encargadas. Del mismo modo, los recursos no pueden convertirse en “moneda de cambio”
para la autoridad, ni que la gestibn de dichos recursos dependa de mas o menos
acercamiento con los drganos politicos. Por lo tanto, los expertos coinciden en indicar la
importancia de que se contemple al regulador una autonomia financiera y organizativa. El
documento de la EPRA (2007a) evidenciaba diferentes férmulas de financiacién, desde los
presupuestos publicos como Unica fuente hasta la combinacion entre tasas y sanciones

aplicadas a los operadores audiovisuales.

*  Traduccion del autor de la presente investigacion a  partir del texto recuperado de

https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=393649&Lang=en [Consulta: 17/03/2012].
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Por ultimo, pero no menos importante, un organismo publico tan particular, con un
alto nivel de autonomia, necesita ser dirigido también de una forma diferenciada. Por tanto,
otro de los aspectos basicos a observar es la composicion de dicha autoridad, es decir, a
quién se le otorga el poder de decision de la autoridad reguladora. Este criterio se ampara
en las ya mencionadas despolitizacion y pluralidad representativa. En tanto que
representantes de la poblacion, los miembros de la instancia de toma de decisiones no
deberian ser nombrados para defender la posicion de grupos o sectores especificos, sino
deberian ser capaces de tener en cuenta el equilibrio del interés general a la hora de tomar
medidas (Salomon, 2008: 21).

La Recomendacién del COE (2000) menciona diversos criterios en torno a los
miembros de la autoridad reguladora, empezando por su forma de designacién, sobre la que
pide un mecanismo de nombramiento democratico y transparente. EI documento del COE
también es uno de los primeros textos que hacen mencion al perfil de las personas
indicadas a ocupar un puesto en la autoridad reguladora. Coherente con la idea de
despolitizar la funcion reguladora, el texto dice a los Estados miembros que deberian incluir
expertos en las materias relacionadas con el audiovisual, un aspecto contrario a los
nombramientos puramente partidistas. La experiencia y el profesionalismo de los integrantes
del consejo regulador son eficaces en combatir el acceso asimétrico de la informacion, por lo
que la exigencia de conocimientos relacionados es un elemento a considerar (Hans Bedrow
Institute y otros, 2011: 59).

A partir de la designacion, las personas elegidas necesitan estar protegidos por
mecanismos que aseguren la estabilidad de su mandato, de forma que sus decisiones no
estén condicionadas por las presiones para mantenerse en el cargo. Aqui radica la
relevancia de un tiempo fijo de mandato, del que soélo puedan ser cesados bajo
circunstancias previamente especificados en la legislacion, relacionadas con el cumplimiento

de sus deberes y responsabilidades.

Pero para asegurar una regulacion independiente, no sélo hay que dotar a los
responsables de garantias o derechos de proteccion hacia las influencias externas, pero
también de deberes y responsabilidades que eviten el conflicto con sus propios intereses
individuales. La principal, segun la Recomendaciéon del COE (2000), es un adecuado
régimen de incompatibilidades, con el fin de que personas con funciones o intereses en
empresas u otras organizaciones relacionadas con los medios audiovisuales no puedan

ocupar un puesto en la autoridad reguladora.
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Por dltimo, pero no menos importante, no hemos de perder de vista que la
configuracion de un organismo independiente busca, al fin y al cabo, asegurar el correcto
funcionamiento de una prestacion de servicio publico, en nombre del interés de la
ciudadania. Retomando lo que deciamos anteriormente sobre el concepto de independencia,
los reguladores han de poder actuar de manera autbnoma, pero esta autonomia tiene que
andar unida a la transparencia y a la responsabilidad ante la sociedad. Concordamos con
Buckley y otros (2008: 166) cuando afirman que los organismos reguladores, especialmente
los concernidos a la comunicacion, deben ejecutar sus funciones a partir de un compromiso
explicito con el acceso publico a la informacion, velando por la transparencia de los
procedimientos, los mecanismos de consultas publicas y la rendicién de cuentas sobre sus

actividades.

Todos estos elementos generales que hemos repasado hasta aqui deberan resultar,
en la practica, en una serie de otros criterios mas especificos y aplicados a cada contexto.

Pero todos ellos deben tener un punto en comun, el amparo legal y juridico:

“ - garantias legislativas explicitas de la autonomia e independencia de la
interferencia partidista o comercial; - garantias legislativas de la independencia
del érgano regulador; - atribuciones y responsabilidades del érgano regulador
establecidas claramente en la ley; - se garantiza un financiamiento adecuado y
consistente para el 6rgano regulador mediante disposicién legal para
salvaguardar su independencia y/o protegerlo de las presiones presupuestarias
coercitivas; - el 6rgano regulador tiene la obligacion formal de rendir cuentas al
publico” (UNESCO, 2008: 14-15).

En resumen, las normas y procedimientos que dirigen o afectan el funcionamiento de
autoridades reguladoras deben estar claramente expresas y proteger su independencia
(COE, 2000). Un supuesto ratificado mas tarde por la guia de la UNESCO, que afirma: “la
independencia del sistema regulador se garantiza en las leyes y se respeta en la practica”
(UNESCO, 2008: 10).

2.3. Una pauta para observar los criterios de independencia

Hasta ahora hemos visto que el término independencia es juridicamente discutible, segun el
marco legal y juridico en cuestion. Pero las experiencias encontradas durante nuestro
recorrido demuestran que la independencia a que aspiran los organismos reguladores no es
un funcionamiento al margen de las leyes o del poder publico. El significado que se le
atribuye es la constatacion de que la autoridad reguladora puede ejercer las funciones que

le fueron asignadas, dentro del marco legal en el que ha nacido, sin que interferencias

70



politicas o econdmicas afecten a los criterios de imparcialidad y neutralidad en detrimento
del interés general.

A partir de los principios que hemos recogido, nos proponemos formular una pauta
de observacion, que sera aplicada posteriormente en el andlisis de distintas autoridades
reguladoras. Esta herramienta representa nuestra interpretacién de lo que hemos estudiado
hasta aqui, revisando y actualizando la propuesta que habiamos disefiado en un estudio

anterior dentro del mismo campo de investigacion (Carniel Bugs, 2008).

Entendemos que las caracteristicas aplicadas a un organismo regulador pueden
dividirse, basicamente, entre criterios elementales y criterios variables. Los criterios
elementales, como sugiere la expresion, representan los aspectos esenciales en la
configuraciéon de un organismo independiente de regulaciéon audiovisual; paralelamente, los
criterios variables son igualmente relevantes aunque, considerando las particularidades de
cada contexto, podrian adoptar variaciones, sin ejercer una interferencia excesivamente
negativa en los conceptos de regulacion independiente que hemos estado profundizando.
Asimismo, proponemos subdividir tanto criterios elementales como variables respecto a: la
institucion y su estructura, la instancia de toma de decisiones, las actuaciones reguladoras y
la transparencia y prestacion de cuentas. De este modo, podemos ordenarlos y describirlos

de la siguiente forma:

a) Criterios Elementales: los aspectos vinculados directamente a las garantias formales de

independencia y transparencia, por lo que deberian estar contemplados en todos los
organismos reguladores con el fin de viabilizar el alto nivel de autonomia y de

especializacion necesario para la regulacion de los medios audiovisuales.

e Respecto a la institucion y su estructura: en esta categoria se incluyen la creacion
expresa y reconocida legalmente; el otorgamiento de personalidad juridica propia; las
reglas especificas de funcionamiento interno; y la autonomia financiera y

administrativa.

Entendemos que los organismos reguladores deben ser constituidos a partir de una
norma legal con un alto rango, para que no sea facilmente derogada o modificada, a raiz de
disputas partidistas y/o ideolégicas de las fuerzas dominantes, estén éstas en el gobierno o
en la oposicion. Del mismo modo, tal y como ya hemos mencionado, la personalidad juridica
propia otorga a la institucién un estatus diferenciado y destacado, con mas autonomia, pero

también con mas responsabilidades. Ademéas de la norma legal de creacion, el organismo
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regulador debe contar con un reglamento organico para que su funcionamiento interno

también cuente con amparo legal y no se desvie de sus funciones.

Por otro lado, la financiacion del regulador debe estar asegurada por una férmula
clara y transparente, y que sea proporcional a las funciones que le fueron confiadas.
Asimismo, el organismo regulador ha de tener autonomia para la gestién de sus recursos, la

organizacion de su personal y de sus servicios.

¢ Respecto a la instancia de toma de decisiones: en este ambito, los elementos clave
son el formato de érgano colegiado; la comprobada especializacién y experiencia en
las materias pertinentes al sector audiovisual; la designacién de miembros de
manera democratica, transparente y bajo criterios de pluralismo; la no coincidencia
de los mandatos con las legislaturas; la inamovilidad de los miembros durante su
mandato y las condiciones legales de exoneraciones; y el régimen de
incompatibilidad y conflictos de interés.

Coincidimos con Betancor (2000: 222) en que la estructura mas adecuada para la
toma de decisiones de la funcién reguladora es la de un consejo o grupo colegiado, “una
artimafia institucional que favorece la independencia y dificulta la captura” *®. Asi, las
decisiones adoptadas tenderan a ser fruto de un consenso previo entre varias personas,
permitiendo el debate entre diferentes percepciones y criterios, que no existe en las posturas

tomadas por érganos rectores unipersonales (Milian Massana y otros, 2004: 75).

El mecanismo de designacién de los miembros del consejo es uno de los elementos
gue mas variacion presenta, tal como las diferentes formulas encontradas, por ejemplo, por
Salomon (2008):

“1. Asegurar que cada uno de los principales partidos politicos esta
representado de forma equitativa en el consejo; 2. Asignar un numero de
plazas (normalmente 3) para el Presidente, el Parlamento y el Gobierno; 3.
Permitir la indicacién de candidatos por parte de determinados sectores de la
sociedad civil (ej.: judiciario, académicos, patronales, iglesias, profesionales),
siendo la decisién final votada por el Parlamento; 4. Encargar a funcionarios
publicos la elaboracién de una lista de seleccionados para la aprobacién final
del Parlamento; 5. Aplicar criterios estrictos para los candidatos (ej.:
experiencia legal o empresarial, cuotas para minorias o de género), con la

*la “captura” ocurre cuando las posiciones y actuaciones de la instancia reguladora son demasiado influenciadas por otros
intereses que no los de la ciudadania. Un mayor riesgo de captura puede surgir a partir de fundamentos e instituciones
legales viciados, pero es algo de que los paises con larga trayectoria en reguladores independiente no estd exentos (Buckley
y otros, 2008). Véase también Hans Bedrow Institute y otros (2011).
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seleccién a cargo de un grupo representativo de senior politicians” (Salomon,
2008. 20)*.

Entendemos que el criterio elemental debe ser un proceso reconocido legalmente,
transparente y de caracter democratico, esto es, que pueda reproducir el espectro mas
amplio posible de puntos de vista. Considerando la tradicion del parlamentarismo en el
ambito de nuestro estudio, la eleccion de los miembros del regulador deberia partir del poder
Legislativo, ya que la constitucion del Parlamento es el reflejo de las diversas corrientes
democraticamente respaldadas por la sociedad. También consideramos que dicho proceso
deberia estar sometido a mecanismos que exijan la negociacion y el consenso entre los
grupos politicos y que requieran la consideracion de las fuerzas minoritarias. Las
indicaciones del Parlamento deben estar, del mismo modo, bajo criterios claros y
contrastables sobre las atribuciones de los candidatos. En otras palabras, se debe impedir la
entrada de personas ajenas a las materias pertinentes, buscando el nombramiento de
miembros altamente cualificados para resistir a presiones y deliberar dentro de los
parametros necesarios y de la ética profesional. Asimismo, la eleccibn de miembro que
ocupe el puesto de presidente deberia ser realizada entre los propios miembros de la

instancia colegiada, y no por designacion directa del poder publico.

Asimismo, el nombramiento de las personas indicadas para ejercer estas funciones
debe respetar un estricto régimen de incompatibilidad, vetando cualquier actividad que

pueda resultar en un conflicto de intereses, econémicos o de otra indole.

Una vez elegidos para esta mision, los miembros del 6érgano de decisiones deben
tener un mandato que no coincida integralmente con el periodo de cada legislatura de los
cargos elegibles, para evitar que estén condicionados directamente a los procesos
electorales. Asimismo, deben ser inamovibles de su puesto, salvo en casos concretos
expresos legalmente como, por ejemplo, la condena firme por delitos o la vulneracion de las

reglas por las que fueron nombrados.

e Respecto a las actividades reguladoras y a la revision juridica de los actos: en esta
clasificacion observamos el &mbito territorial proporcional; las competencias sobre
mercado y sobre contenidos; la disposicion de todas las potestades necesarias para
las diferentes tareas asociadas a la funcion reguladora; la actuacion de oficio y por

denuncia; el agotamiento de la via administrativa.

49 .z . . ..
Traduccién del autor de la presente investigacion.
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Hallamos esta subcategoria muy compleja a la hora de definir parametros minimos,
ya que determina hasta donde puede incidir la actividad reguladora de un organismo
independiente. Por el ambito territorial proporcional entendemos, l6gicamente, que la
autoridad reguladora tiene que responder al alcance mismo de la legislacion que le ha
creado. Usando como ejemplo el caso espafiol, un organismo regulador de &mbito

autondmico debe atender a los limites de la comunidad auténoma.

Dentro del ambito territorial correspondiente, la autoridad reguladora debe poder
regular mercado y contenidos. Ya se ha puesto de manifiesto anteriormente que constituyen
tareas distintas pero que estan intimamente relacionadas, por lo que las competencias para
regular ambos aspectos deben recaer sobre un organismo independiente. A partir de las
funciones pertinentes a cada ambito, tal y como indicaba la Recomendacién del Consejo de
Europa (2000), el regulador debe disponer del maximo nivel de poderes otorgables a un
organismo independiente. Las capacidades para desarrollar y aplicar las reglas derivadas de
la normativa del sector (potestad reglamentaria o de instruccién), para ser escuchada como
autoridad competente en los cambios legislativos que afecten al sector (potestad consultiva),
para ejecutar todo el proceso de reparto de frecuencias a los operadores audiovisuales
(potestad de otorgar y retirar licencias), para mediar posibles conflictos relacionados con los
medios audiovisuales (potestad arbitral), para supervisar los servicios y productos
audiovisuales, velando por el cumplimiento de las leyes (potestades inspectora y
fiscalizadora), y para tomar las medidas pertinentes contra los operadores audiovisuales que
no respetan las reglas (potestad sancionadora). Cada una de las potestades contiene

variaciones que pueden determinar el nivel de incidencia del regulador en dichas actividades.

Pero la disposicion de todo el conjunto de potestades puede ser considerada
esencial, especialmente las capacidades para fiscalizar y sancionar. En el momento en que
un ente regulador no tiene el poder de establecer una penalizacion al operador que infringe
la ley, pierde el sentido final de su actividad reguladora. Existen casos donde la autoridad
reguladora no aplica directamente la sancion, derivando a otra instancia el orden para su
cumplimiento; no obstante, si el organismo tan s6lo puede denunciar la infraccion, pero no

puede concretar la sancion, la actividad reguladora se ve muy comprometida.

El uso de este conjunto de poderes debe estar permitido a partir de la iniciativa del
propio organismo regulador que verifica situaciones en las que ha de intervenir, asi como
estar motivado por las quejas y denuncias de la ciudadania, por lo que el organismo debe
establecer las vias y canales de comunicacion necesarios para atender al publico. Asimismo,

mas alla de las reclamaciones, los reguladores independientes deben prever mecanismos
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de participacién, como las consultas publicas, para que la sociedad civil pueda manifestar
sus consideraciones y que éstas sean contempladas por la autoridad encargada de la

regulacion.

Por otro lado, puede resultar inGtil ostentar las distintas potestades si las decisiones y
actuaciones del regulador son pasibles de anulacién o modificacién de forma arbitraria. La
actividad reguladora estd, por supuesto, vinculada al ordenamiento y a la revisién
jurisdiccional correspondiente, por lo general al control ejercido por los tribunales del orden
administrativo, pero las decisiones de un ente regulador “no pueden impugnarse ante otra
autoridad administrativa” (Tornos Mas, 1999: 119). Asi, se entiende que las decisiones
tomadas por un regulador deben agotar la via administrativa, cabiendo la posible revisién a

la jurisdiccién correspondiente.

o Respecto a la transparencia y la rendicion de cuentas: este ambito se refiere a las
normas de transparencia que incluyan la publicacion de criterios y decisiones; la
participacion de la sociedad civil; la rendicién de cuentas publica; y la fiscalizacion

econdémica por las instancias competentes.

De acuerdo con los aspectos que hemos estado analizando, la independencia no es
un “cheque en blanco” para que el organismo regulador actie a su libre albedrio. La
configuracion de un alto nivel de autonomia conlleva también el mas alto nivel de
transparencia en las actuaciones de dicha autoridad. Asi, entendemos que el marco
reglamentario del organismo regulador debe clarificar y exigir los mecanismos indicados
para que los poderes publicos y la sociedad en general tengan acceso a todas las
actividades relacionadas con su funcion reguladora, incluidas las decisiones tomadas por el

6rgano colegiado.

Estos mecanismos de transparencia se complementan con la responsabilidad
publica, esto es, siguiendo el concepto de la tradicion anglosajona, el regulador debe
responder al principio de accountability, y rendir cuentas periédicamente, y de forma
continua, sobre sus actuaciones y su gestion. Comunmente la rendicion de cuentas se
presenta al Parlamento, como representantes del pueblo, a demas de la difusion publica de
las actividades. Del mismo modo, la gestion financiera del organismo regulador debe
responder a las normas y codigos de buenas practicas de las administraciones publicas, y la
eventual demanda de responsabilidades debe ser ejecutada por instancias apoliticas, como

por ejemplo los Tribunales de Cuentas.
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b) Criterios Variables: son los elementos que presentan variaciones, segun el marco legal al

cual estan sometidos o de acuerdo con las particularidades de cada territorio. Es importante
no confundir los criterios variables con opcionales, esto es, entendemos que estos criterios
deben igualmente estar contemplados en la configuracion del regulador, siendo que su
especificidad no deberia repercutir de manera negativa en las garantias de autonomia del
organismo regulador. Siguiendo las mismas subcategorias utilizadas en los criterios

elementales, tenemos:

o Respecto a la institucidén y su estructura: pueden variar el rango legal de la norma de
creacion; la férmula de financiacion y el origen de los recursos; la gestion de

patrimonio; la estructura administrativa y los recursos humanos.

Las referencias documentales indican que la mayoria de los entes reguladores son
creados por leyes o decretos. Teniendo en cuenta que la nomenclatura y el tipo de norma
dependeran del marco politico y de la tradicion juridica de cada territorio, cuanto mas alto
sea el rango de dicha norma, mas estabilidad e independencia se otorgara al organismo
regulador.

La financiacion de las autoridades reguladoras también admite variaciones. En
algunos casos los recursos derivan de los presupuestos publicos mientras, en otros, cuentan
con tasas asignadas a los operadores, el canon pago por los usuarios, o, también, con la
posibilidad de revertir al regulador los recursos decurrentes de las sanciones impuestas.
Esta clara la importancia de la suficiencia y la estabilidad econémica para el alto nivel de
autonomia, por lo que las variaciones mencionadas se refieren a la diversidad de fuentes de
ingreso y no podria, en ningun caso, condicionar los recursos exigidos para la actividad
reguladora. Segun el documento de la EPRA (2007) el mas alto nivel de autonomia
presupuestaria estaria relacionado con la financiacion a través de parte de las tasas de
licencia o de los ingresos publicitarios de los medios, aunque los organismos reguladores
con fuentes mixtas de recursos también consideraban su financiacibn una garantia
satisfactoria (EPRA, 2007a: 6).

Sea una férmula mixta o una asignacion integra por parte de las arcas publicas, el
origen de los recursos ha de estar expreso y asegurado por la ley. Otros criterios
relacionados con los recursos son la posesion, disposicion y gestion de patrimonio, que
también pueden presentar variaciones segun la doctrina de cada marco legal y las
necesidades del organismo. Del mismo modo, a partir del criterio elemental de

independencia organizativa explicado anteriormente, la estructura administrativa y los
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recursos humanos también son aspectos que estaran adecuados al contexto, es decir, al

“tamafio” de la mision encargada al organismo independiente.

e Respecto a la instancia de toma de decisiones: en esta categoria se incluyen la
composicion y el numero de miembros del érgano colegiado; la duracion del mandato;
la forma de designaciéon y de exoneracion; y el perfil de especializacién exigido a los

componentes.

A partir de los diversos estudios ya citados, se observa una gran diversidad de
composiciones de la maxima instancia de un organismo regulador. La forma de eleccion de
sus miembros es un criterio que presenta muchas variantes. Pueden ser, por ejemplo,
indicados por el gobierno, sugeridos por el poder ejecutivo y votados por el legislativo, o
propuestos directamente por el parlamento, tal y como hemos mencionado anteriormente.
En el caso de la llamada extraccion parlamentaria, un aspecto a tener en cuenta es la
férmula establecida por la ley para dicha votacién, esto es, si la norma fomenta el consenso
politico en torno a estos nombres, exigiendo algun tipo de mayoria calificada (ej. 2/3 de los
votos) o, por otra parte, si se adoptan otros criterios como la mayoria absoluta o la mayoria
simples. Segun De la Quadra-Salcedo (2000), independientemente del nimero de votos, la
eleccién exclusiva por parte del Legislativo también presenta riesgos, por lo que una
alternativa seria la inclusion de la sociedad civil a través de asociaciones, ONGs,
instituciones universitarias, etc., estableciendo su participacion en la indicacién o elecciéon de

parte de los miembros (De la Quadra-Salcedo, 2000: 31).

Otros aspectos que presentaran variables son el nimero de miembros (partiendo del
supuesto que no sera una dnica persona), la duracién del mandato (respetando el criterio de
que no coincida con los mandatos de los politicos), y el perfil exigido a los componentes del
organo colegiado (criterios que, légicamente, seran adaptados a cada contexto, pero que en
general deberian exigir unas capacidades vinculadas a las materia que conciernen a la
regulacion del audiovisual). También son necesarias condiciones expresas que justifiquen el
cese antes de la expiracion del mandato, asi como establecer los mecanismos para una

eventual expulsién procedente, acorde con la doctrina juridica correspondiente.

e Respecto a las actividades reguladoras y la revision juridica de los actos: cuando
hemos tratado los criterios elementales de esa subcategoria, hemos establecido una
configuraciéon de “maximos”, esto es, una combinacion bastante amplia de funciones
y potestades, cercana a una actividad reguladora ideal. Asi, en este apartado
consideramos que las variaciones deberian ser minimas, basicamente referidas al
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reparto de competencias, la relacion con otras autoridades y organismos publicos y
los dispositivos de participacion y consulta publica.

El reparto de competencias varia mucho de acuerdo con la estructura del Estado
analizado. En un Estado federado como Alemania, los llamados Lander — que corresponden
genéricamente a un estado norte-americano o brasilefio — son los que detienen la
competencia para regular el audiovisual en sus territorios. En el caso espafiol, por ejemplo,
la competencia se divide entre la Administracién central y los gobiernos de las comunidades
auténomas. El sector a ser regulado también admite variaciones relativas a la tradicion de
cada pais. En algunos, se mantiene la divisibn convencional entre telecomunicaciones y
audiovisual. En otros casos, se puede encontrar la separacion entre medios publicos y
privados. Lo que seria, entonces, una variable, es el grado de concentracién de
competencias que esta directamente ligado al &mbito material de intervenciéon (Moragas y
Prado, 2000). De todos modos, el posible reparto de competencias deberia ocurrir entre
autoridades de la misma naturaleza, es decir, organismos independientes. La combinacion
de un consejo regulador para los contenidos con una comision gubernamental para el

mercado, por ejemplo, puede comprometer la independencia de la regulacién final del sector.

Finalmente, entendemos como un criterio variable, e igualmente relevante, las
formas y canales de comunicacion con el publico. Mas alla de la atencion a las quejas y
consultas de los usuarios, los organismos independientes pueden establecer formas para
que la opinién del publico sea considerada en la direccion de sus actuaciones, como foros
de discusion vinculados a la estructura del regulador o dispositivos de consultas publicas

sobre las materias relacionadas a la comunicacion audiovisual.

e Respecto a la transparencia y la rendicion de cuentas: se contemplan los
instrumentos de transparencia y rendicion de cuentas y su periodicidad; y la relacién

con otros érganos de transparencia.

Fijadas las bases de transparencia y responsabilidad publica como criterio esencial,
las variaciones pueden reflejarse en los medios, soportes y periodicidad utilizados para la
divulgacion de todo lo relacionado con el audiovisual, asi como para rendir cuentas
publicamente sobre sus actuaciones. Ademas, su accountability puede estar reforzada a
través de relaciones de colaboracion o cooperacidbn — sin injerencias — con otras
instituciones relacionadas con procesos de transparencia, buena gobernanza y defensa de

la sociedad civil como es el caso, en Espafia, del Defensor del Pueblo.
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De modo recapitulativo, a partir de los criterios elementales y variables detallados

hasta este momento, llegamos a la delimitacion y elaboracién de una pauta de observacion,

que sera utilizada para el andlisis de los casos seleccionados en la segunda parte de la

presente investigacion.

Esta pauta se divide en dos partes, representadas en las dos tablas que siguen a

continuacién: la primera (A), recoge los aspectos relativos a su estructura y composicién,

mientras la segunda (B) agrupa los elementos que conciernen a las funciones encargadas

al organismo regulador, sus potestades y la transparencia de sus actuaciones.

Tabla 2.1. Pauta de observacién de estructura y composicion del organismo regulador (A)

Organismo independiente de regulacion del audiovisual (A)

Criterio Elemental

Criterio Variable

Organismo publico creado por norma
expresa legalmente

Personalidad Juridica propia

Reglamento de funcionamiento

Rango de la ley, decreto u otro dispositivo legal

Elaboracién del reglamento

Autonomia financiera

Institucién y estructura

Autonomia administrativa

Fuente de financiacién
Titularidad de patrimonio
Elaboracién de presupuesto

Recursos humanos

Organo colegiado

Vinculacidon con materias relativas a la
regulacion

NUmero de miembros

Perfil de los miembros

Designacion transparente y
democrética

Mandato no coincidente con cargos
elegibles

Presidente votado por miembros

Inamovilidad del puesto

Forma de designacion
Duracién del mandato
Cese de mandato

Renovacion de los miembros

Instancia de toma de decisiones

Régimen de incompatibilidad

Dedicacion exclusiva

Tabla 2.1. Fuente: elaboracion propia
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Tabla 2.2. Pauta de observacion de la funcién reguladora y transparencia (B)

Organismo independiente de regulacion del audiovisual (B)

Criterio Elemental Criterio Variable
Ambito territorial proporcional Estatal o fraccionado
Competencia sobre mercado
Competencia sobre contenidos Reparto de competencias con otras
Competencia sobre medios publicos y instituciones
o privados
S | Potestad consultiva
(1]
S | Potestad reglamentaria ) . .
g . ) Informes previos, preceptivos, vinculantes
L | Potestad arbitral y mediadora o L
T o ) ) Proposicién de legislacion
o | Potestad de adjudicacion de licencias L ]
S ] o Aplicacién de sanciones
= | Potestad inspectora y de requerimiento
< | Potestad fiscalizadora y sancionadora
Actuacién de oficio y por quejas )
T Mecanismos de consulta publica y canales de
Deber legal de consulta publica ., . ,
) ) atencidn a la ciudadania
Atencidn a la ciudadania
Agotamiento de la via administrativa Revisién juridica
(1]
S Publicacion de criterios y condiciones Medios y soportes
fh; Publicacion de decisiones y actuaciones Periodicidad
% . . . ST
@ | Rendicion de cuentas publica Autoridad de fiscalizacion
© e -
= | Fiscalizacién econdmica externa

Tabla 2.2. Fuente: elaboracién propia

A partir del recorrido por nuestra literatura de referencia, esta pauta de garantias
formales constituye un conjunto de criterios cercano al modelo de “maximos”, tal y como se
desprendia de la Recomendacion del Consejo de Europa en el afio 2000. Dicho de otra
forma, hemos contemplado un amplio espectro de caracteristicas, poderes e instrumentos
vinculados a la promocién y la garantia de la independencia exigida para la funcion
reguladora adecuada a los medios audiovisuales. Una configuracion 6ptima que, de ser
observada integralmente en la creacion de un organismo regulador, le dotaria de un alto
nivel de autonomia, necesario para evitar las injerencias externas de intereses econémicos,

politicos o de cualquier otro tipo.

Sin embargo, hemos de reiterar que “la independencia de las autoridades
reguladoras es un concepto multifacético, por lo que su interpretacion depende de manera
crucial del contexto” (Hans Bedrow Institute y otros, 2011: 19). Hay un factor condicionante a

tener en cuenta cuando del andlisis de los elementos indicados en la guia anterior. Este
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factor es la tradicion y la cultura democratica y organizativa de cada Estado, algo que

repercute en cualquier tipo de intervencion estatal sobre un sector econémico.

Tal y como indica el documento de la EPRA (2007a), algunos de los paises que
presentaban pocas garantias formales eran, curiosamente, Estados con una larga y sélida
tradicion de independencia, como Suecia. Los propios organismos reguladores participantes
de la plataforma indicaron que la ausencia de algunas normas legales se veia compensada
por esta tradicion de no interferir politcamente en las autoridades con el estatus de
independientes: “Desde un punto de vista tedrico el sistema sueco carece de algunas reglas
gque aseguran la independencia. Desde el punto de vista practico no hay interferencia y es
poco probable que ocurra. El sistema con sus tradiciones funciona muy bien” (EPRA, 2007a:
3)%.

Todo ello no quiere decir que la tradicion o la cultura de las autoridades
administrativas puedan solas garantizar una regulacion independiente del sector audiovisual.
Sin embargo, si nos indican que la observacion de determinados elementos no debe
prescindir del contexto, sobre todo cuando se busca establecer una escala de valoracion. En
el presente estudio no pretendemos evaluar los criterios de independencia ni determinar qué
organismos reguladores son “mas independientes” que otros, pero aun asi mantendremos
las tradiciones politicas y la existencia o no de una cultura democréatica como factores

transversales de analisis.

2.4. Ofcom, el regulador britdnico como referente global

La creacion de una autoridad independiente con la tarea de supervisar los medios
audiovisuales estd asociada al modelo anglosajon de regulacion que, a su vez, tiene
vinculos con la tradicién politica y la propia estructura administrativa del Estado en cuestion.
El primer referente en el ambito de las comunicaciones ha sido la Federal Communications
Commission (FCC) estadounidense®, creada en 1934. Poco tiempo después, fue la vez de
los britanicos. Considerando el contexto euromediterraneo en el que ubicamos nuestra
investigacion, Reino Unido fue el pionero, por lo que su experiencia se torna especialmente

interesante y relevante. Asi, utilizaremos los principios de independencia identificados hasta

*® Traduccién del autor de la presente investigacion.

L Sobre el surgimiento y desarrollo de la Federal Communications Commission de Estados Unidos, véase las publicaciones
de Feintuck (2004), Fernandez (2008), Gibbons (1991), Civil (2002), Costa Badia (1986), Moragas y Prado (2000), entre
otros.
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ahora para analizar el caso del organismo regulador britanico, Office of Communications (en
adelante, Ofcom).

La eleccidn de la autoridad britdnica se debe a diferentes razones. La primera y mas
importante es el hecho de que la Ofcom se ha tornado, en la Gltima década, una referencia
mundial en tanto de las autoridades reguladoras para la comunicacion. Esta referencia viene
respaldada por el papel pionero de las instituciones britdnicas en diferentes aspectos del
desarrollo audiovisual europeo y mundial. Ademas, en la misma direccién, es relevante el
papel de Reino Unido en el &mbito de nuestro estudio: aunque no sea un pais estrictamente
mediterraneo, mantiene relaciones historicas con distintos territorios de la cuenca
mediterrdnea que fueron colonias o protectorados britdnicos y ejerce una influencia
determinante en las politicas europeas y en las iniciativas del bloque comunitario hacia

terceros paises, lo que pone de manifiesto su interés estratégico en el area mediterranea®.

La posicion de la Ofcom como referente global de independencia en la regulacion no
es un hecho aislado. Histéricamente, el Reino Unido presenta una trayectoria precursora en
todo lo que se refiere a la comunicacién audiovisual y, especialmente, a los fundamentos
gue atafien al presente estudio. En el ambito de la comunicacién sigue siendo un destacado
lider, ya que las experiencias y modelos de negocio britdnicos en la trayectoria de los
medios de comunicacién de masas fueron pioneras no solo a nivel europeo, pero también
mundial (Crisell, 2002; Gibbons, 1991; Humphreys, 1996). Un largo camino desde los
primeros experimentos de éxito en los afios 20 hasta la consolidacién de una de las més
reconocidas marcas del sector audiovisual mundial: the British Broadcasting Corporation
(BBC), modelo global de servicio publico (Blumler, 1993; losifidis, 2010). Considerando que
son hechos ampliamente estudiados y conocidos, repasaremos de manera sucinta este
recorrido para contextualizar nuestro analisis sobre este Estado de marcadas caracteristicas

socio-politico-culturales.

Desde un primer momento, a principios del siglo XX, es evidente la apuesta del
poder publico por las entonces tecnologias revolucionarias. Tanto es asi que, en 1904, el
Gobierno britdnico ya emitia una ley reconociendo la importancia de establecer un control
sobre las transmisiones de telegrafia inalambrica®®, una norma considerada la primera de su

especie en el mundo (Hearst, 1993: 89).

*2 por no hablar de la cuestién del pefidn de Gibraltar, el territorio de ultramar britanico por lo que Reino Unido y Espaia
mantienen una disputa diplomatica por su soberania.

>3 The Wireless Telegraphy Act 1904. La Ley de Telegrafia Inaldambrica establecié la imperativa condicién de cualquier
persona solicitar la autorizacién y recibir una licencia del Director General de Correos (Postmaster-General) para poder
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Superada la Primera Guerra Mundial, el interés por la comunicacion via ondas
hertzianas no hizo més que aumentar; a principio de los afios 20, la sefial empezaba a llegar
de manera experimental a algunos hogares britanicos®. En 1922, también por iniciativa
gubernamental, se reunieron los seis mayores fabricantes de aparatos transmisores y otros
mas pequefios para fundar una sociedad andnima que, este mismo afo, haria historia al
establecer el inicio de los servicios regulares de radiodifusion. Un episodio que ilustra el

modelo britanico, orientado por el interés de:

“(...) las industrias fabricantes de aparatos y de los poderes publicos que se
movian con doble finalidad de proteger, respaldar y fomentar la industria
nacional y, al mismo tiempo, difundir e incluso dominar los contenidos de las
emisiones de radio que fueron promocionadas para crear la necesidad de
aparatos receptores.” (Costa Badia, 1986: 52).

En tres afios, la sefal alcanzé toda la nacion a través de la, entonces, mayor antena
de alta potencia del mundo y, en poco tiempo mas, la empresa nacida como British
Broadcasting Company pasé6 al estatus de “corporacion”, el embrion de la actual British
Broadcasting Corporation (BBC). Con anterioridad a su primera década de vida, la BBC
empezaba a probar otra revolucion tecnolégica, la transmisién simultdnea de imagenes y
sonido y, aunque alemanes, franceses y norteamericanos también realizaban sus
experimentos, en 1936 la BBC dio inicio al primer servicio de television de alta definicion del
mundo (Cain, 1992).

Con el paso del tiempo, y el fin de la Segunda Guerra Mundial, la BBC se consolido
en su papel de referencia como servicio publico de radio y TV, pero el Gobierno britanico
volvié a tomar otra medida que seria precursora en Europa. Mientras la mayoria de paises
europeos recién empezaba a estructurar su sistema audiovisual en forma de monopolios
estatales, el Reino Unido decide instaurar una competencia a los medios publicos; y lo hace,
nada menos que, a través de la creacién de una emisora independiente. Fue el inicio del
primero sistema de television mixto (publico/comercial) de Europa. En 1954 nacia la
Independent Television (ITV), un operador financiado por la publicidad que, sin embargo, no
dejaba de estar bajo las directrices del poder publico®®. En 1955 empezaron las emisiones
de la ITV, concebida como un elemento adicional en el sistema de servicio publico regulado,

y no como representante de un paradigma alternativo (Kuhn, 1997: 103). Esta posicion se

crear una estacion, instalar o manejar aparatos de telegrafia sin hilos. Junto a la Ley de Telégrafos de 1869, esta norma
sento la base de toda la reglamentacidn britdnica sobre la radio y la television (Hearst, 1993: 89-90).

> Bajo licencias del Gobierno britanico, las emisoras de Guglielmo Marconi transmitieron programas histdricos entre 1920y
1922 para Londres y Writtle (Cain, 1992).

> Television Act 1954. Véase Macdonald (1988) y Crisell (2002).
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hara mas evidente en el siguiente apartado, cuando analicemos los organismos reguladores,

visto que, junto a la emisora, también nace su autoridad reguladora.

Pese a que la ITV fue concebida como una parte del servicio publico de radiodifusion,
es evidente que el fin del monopolio de la BBC fue propiciado por las ofensivas
liberalizadoras, que desde finales de los afios 40 se agudizaron en el Reino Unido (Costa
Badia, 1986: 72). Mas tarde, a partir de la década de los 80, el Gobierno de Margaret
Tatcher dio un giro bastante drastico hacia un mercado liberal, aunque la televisién y la radio
nunca perdieron su mision de servicios publicos y, por lo tanto, no dejaron de estar en

condiciones especificas™.

A lo largo del siglo XX, como parte de la tendencia mundial, el sector audiovisual se
multiplic6 en el Reino Unido. Una transformacion, de grandes proporciones, impulsada
principalmente por los procesos de digitalizacion, otra revolucién que el pais lidero, desde
1998, en el continente europeo: “el primero y de lejos el mas ambicioso intento de cualquier
gobierno en Europa para introducir los servicios digitales de televisiéon y la migracion de las
sefales analdgicas a las digitales” (OSI/EUMAP, 2005: 1647).

Segun datos del Observatorio Europeo del Audiovisual®’, a mediados de 2011
operaban desde Reino Unido mas de 1350 canales de TV, entre las diversas plataformas de
transmisién — incluidos mas de 700 canales dirigidos a otros paises. A la oferta televisiva
disponible a los britanicos, habria que sumar otros 15 canales extranjeros que emiten para
el Reino Unido. En el mismo periodo, el nimero de emisoras de radio superaba las 360

(entre analdgicas y digitales) %, sin contar las 196 emisoras de radio comunitarias >°.

Del mismo modo en que ha sido el precursor en establecer servicios de radiodifusion
y apostar por el fortalecimiento del modelo de servicio publico, desde muy temprano el
Reino unido también aposté por la independencia de las autoridades de regulacién del
sector audiovisual. Recordemos que los organismos reguladores estdn abarcados en el
conjunto de Autoridades Administrativas Independientes (AAl), y que son un elemento
histérico en el Reino Unido. En el contexto britanico, las Autoridades Administrativas
Independientes son llamadas “quangos”, acronimo usado para identificar las quasi

autonomous non governamental organizations (en una traduccion literal, organizaciones no

*® para un desarrollo detallado de los origenes de la radiodifusién en el Reino Unido, véase autores como Hearst (1993) y
Crisell (2002), entre otros.

>’ Datos del Yearbook Online Premium Service 2011 (OEA, 2011).

*8 Datos de la Office of Communications, en http://media.ofcom.org.uk/facts/ [Consulta: 23/02/2012].

% Datos de la Office of Communications, en http://stakeholders.ofcom.org.uk/broadcasting/radio/community/annual-
reports/10-11/ [Consulta: 23/02/2012].
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gubernamentales casi autbnomas). Segun Betancor (1994), los quangos son una tradiciéon
secular “...segun la cual es un principio de buen gobierno el delegar en autoridades locales
y en cuerpos profesionales la responsabilidad de administrar la mayor parte de los servicios
publicos” (Betancor, 1994: 57).

En comparacion con otros sistemas continentales, la existencia de los quangos
explica porque las estructuras convencionales de administracion publica estan poco
desarrolladas en el Reino Unido, ya que hay muchos y variados quangos. En un informe
realizado en 1980, fueron contabilizados mas de 2.100 organismos considerados quasi
autonomous, desde la Autoridad para la Energia Nuclear hasta el Consejo para el desarrollo
de la manzana®. Sus estructuras, funciones y responsabilidades también son bastante
diferenciadas pero, en general, buscan la participacién de los sectores implicados para
legitimar las politicas publicas y asi consolidar una amplia autonomia y discrecionalidad
(Betancor, 1994: 60).

Considerando el objeto de nuestro estudio, el sector audiovisual convive con la
existencia de quangos especificos, también identificados como regulatory bodies. En este
sentido, después de los Estados Unidos, con su Federal Communications Comission, el
Reino Unido fue el primer pais a establecer organismos reguladores para el audiovisual.
Mas que ello, a la vez que se creaba un nuevo medio audiovisual ya se pensaba en su
correspondiente organismo regulador. Asi ocurri6 en el surgimiento de la Independent
Television, en 1954, cuando el operador nace casi simultineamente con la Independent
Television Authotity (ITA), encargada de velar por el cumplimiento de todas las condiciones
impuestas al operador. En los afios 70, la ITA fue transformada en Independent
Broadcasting Authority (IBA) y, a principios de los 90, se fusion6 con la Cable Authority para

formar la Independent Television Comisién (ITC).

Del mismo modo, surgieron otros regulatory bodies como la Radio Authority, la
Broadcasting Complaints Commissions, el Broadcasting Standards Council o los organismos
especificos de cada medio como el Consejo Rector de la BBC o la Welsh Fourth Channel
Authority, competente de la regulacion del S4C - el servicio de television en lengua galesa
que transmite exclusivamente para el Pais de Gales. Durante los afios 90, estas y otras
autoridades, consejos 0 comisiones conviven, se suman o0 se remplazan, mientras ganan
fuerza los debates sobre la liberalizacién del mercado audiovisual. La era “Tatcher” estuvo

marcada por grandes presiones hacia la desregulacion. Sin embargo, como afirma Kuhn

60 Report on Non-departmental Bodies de la Comision presidida por Leo Pliatzki, documento analizado por diferentes
autores como Crisell (2002) y Betancor (1994).
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(1997), el Gobierno conservador no estaba dispuesto a aceptar una de las consecuencias
l6gicas de la liberalizacién, es decir, perder la posibilidad de establecer una intervencion
sobre los contenidos audiovisuales. Por lo tanto, desde mediados de los 90, el debate en
Reino Unido no se centra en la necesidad de regular los medios, sino en cémo hacerlo
(Kuhn, 1997: 127).

Superada la etapa de gran presion contraria a la regulacion, el sector audiovisual del
Reino Unido cerraba el siglo XX con un panorama diverso y complejo. En esos momentos
convivian hasta cinco organismos distintos para la regulacion de la radio y la TV, ademas de
una sexta autoridad con competencias sobre las radiocomunicaciones y otra oficina para las

telecomunicaciones.

Frente a los desafios tecnol6gicos que se presentaban de cara al afio 2000, aparte
de los conflictos que empezaban a surgir entre los distintos reguladores, el Gobierno
britAnico encargé un profundo estudio de caracter prospectivo, que planteara las
necesidades de cambio en la radiodifusion. El resultado fue publicado en 12 de diciembre
del afno 2000: el Libro Blanco “A New Future for Communications”, elaborado por un comité
conjunto del Departamento de Comercio e Industria (DTI) y de Departamento de Cultura,
Medios y Deportes (DCMS)®. Tras analizar todas las transformaciones que el sector sufria,
en especial el movimiento de convergencia tecnolégica, el Libro Blanco propuso una clara
reformulacion del régimen regulador del audiovisual, con el objetivo de relajar y/o simplificar,
segun el Gobierno, la intervencidon publica sobre los operadores de radio y TV. Esta
simplificacion pasaba, naturalmente, por los agentes que ejercen la regulacion y el Libro
Blanco presenté la propuesta de unificar varios de los organismos reguladores existentes en
una Unica autoridad con mas competencias y poderes, la Office of Communications (en

adelante, Ofcom).

Sin la intencion de debatir su eficacia, nos parece relevante destacar que, en su
trayectoria de liderazgo, el Reino Unido vuelve a ser uno de los pioneros en el &mbito de la
comunicacion, proponiendo una autoridad convergente, es decir, los britanicos ponen de
manifiesto la necesidad de contemplar la rapida aproximacion entre las telecomunicaciones
y el audiovisual. Vinculado a este nuevo regulador convergente, el Libro Blanco apunto la
creacion de un Panel de Consumidores con el objetivo de un real acercamiento a la
ciudadania. Por otra parte, el estudio abrié el debate sobre la relajacion de algunas reglas

referentes a la propiedad de la television comercial, bajo el argumento de que la excesiva

1 White Paper: A New Future for Communications (DTI/DCMS, 2000).
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regulacion estaba perjudicando el desarrollo de este medio en el mercado global (Franklin,
2001: 157).

Las conclusiones del estudio se transformaron en proyectos de ley, sometidos al
andlisis del Parlamento britdnico. La primera medida de relevancia se aprobd y recibid la
sancion real en marzo de 2002, la Office of Communication Act ®2. Esta ley oficializd la
propuesta de fusién de los organismos reguladores existentes y dio inicio a la configuracién
de la nueva institucion, Ofcom, creada como un organismo estatutario con personalidad
juridica. El texto estipula la estructura general de la Oficina, sus mecanismos de constitucion,
financiacién, asi como la adaptacion de los entonces reguladores existentes al nuevo
contexto. También establece las primeras funciones y posibilidades conferidas a la Ofcom,
tales como la creacion de comisiones o comités que sean necesarios, aparte de las primeras
obligaciones como, por ejemplo, la presentacion del Informe Anual de actividades y la
rendicibn de cuentas. Sin embargo, la puesta en marcha definitiva de la Ofcom quedd
condicionada a otra reforma politica pendiente, la nueva Ley de Comunicaciones que, en

aquellos momentos, formulaba el Gobierno britanico.

Es relevante mencionar que el surgimiento de la Ofcom no supuso el
desaparecimiento de todos los reguladores que existian antes. El Consejo Rector para la
BBC y la Welsh Authority, autoridad para el servicio de radiodifusion en galés (S4C), no han
sido completamente sustituidos por el nuevo organismo. Con el fin de mantener la histérica
independencia editorial de los organismos publicos, la Ofcom tuvo asignadas funciones
especificas respecto a las empresas publicas; cuestiones como la imparcialidad informativa
siguen bajo la tutela de las autoridades internas de dichas empresas. Asi, ambos

operadores mantuvieron una parcela importante de su estructura de autorregulacion.

En su discurso anual - el Queen’s Speech — del afio 2001, la Reina Elizabeth Il
anuncio los proyectos del Gobierno para reformar las reglas de los sectores audiovisual y de
telecomunicaciones®. El primer paso se cumplié en 2002, con la Ley que mencionamos
anteriormente. Pero el surgimiento de un nuevo organismo no supondria un cambio
significativo si el marco legal se hubiese sostenido sin alteraciones. Un comité parlamentario
mixto fue creado para analizar las propuestas de reforma, que tendrian como objetivo
generar un sistema menos complejo de cédigos y normas, suficientemente flexible como

para hacer frente a las presiones provocadas por la rapida evolucion del sector y sus

82 Texto original recuperado de http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2002/11/pdfs/ukpga_20020011_en.pdf [Consulta:
14/02/2011].

% The Queen’s Speech, del 20 de junio de 2001. Texto recuperado de
http://www.parliament.uk/fag/lords_stateopening.cfm#previous [Consulta: 14/02/2011].
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cambios tecnoldgicos. Y la transicion iniciada en 2002, con la creacion de la Ofcom, fue
confirmada y acelerada, en 2003, con la publicacion de la nueva Communications Act 2003
(Ley de Comunicaciones)®.

La nueva Ley de Comunicaciones aspiraba a cambios muy relevantes en el Reino
Unido, abarcando desde aspectos muy amplios y tecnoldégicos como el espectro
radioeléctrico, elementos econdmicos, como la competencia en el mercado de la
comunicacion, hasta cuestiones muy especificas de la television como las cuotas de obras
europeas. De esta forma, el texto sancionado en julio de 2003 determind enmiendas,
modificaciones o derogaciones en varias normas anteriores. Se puede afirmar que la nueva
Ley actualiz6 y unificé el diverso marco legal que vigoraba hasta entonces, partiendo de las
Leyes de Telegrafia Inaldmbrica de 1949 y 1967, pasando por la Ley de
Telecomunicaciones de 1984, hasta las Broadcasting Acts de 1990 y 1996 y la revision de la

Telecommunications Act de 1998.

Por la importante extension de su alcance, tendremos que acotar nuestro analisis de
la Ley a los aspectos de directa vinculacion con nuestro objeto de estudio: la configuracion
del organismo regulador y su actuacién. Desde luego una tarea complicada, visto que la
Communications Act 2003 tiene un caracter muy peculiar. Mientras que en otros Estados, al
crearse un organismo regulador, éste tuvo que adaptarse al conjunto legal existente, la Ley
britanica parece haber sido pensada en sentido inverso, a partir de la futura actuacion de la
Ofcom. Esto se evidencia en el papel protagonista que se otorga a la Oficina y la forma en
gue estan dispuestas todas las funciones, competencias y responsabilidades. De las seis
partes que constituyen la Ley, la primera esta dedicada exclusivamente a la configuracién de
la Ofcom vy, en las cinco restantes, el organismo regulador es mencionado continuamente y
de manera fundamental. En otras palabras, podriamos afirmar que la Ley primero toma en
consideracion la actuacion del ente regulador para, a continuacion, establecer el marco

juridico, lo que podria evitar futuros conflictos legales.

Sin embargo, considerando este particular aspecto, haremos el esfuerzo de
centrarnos en la figura del ente regulador. Tal como se demostro inicialmente con la Office
of Communications Act 2002, el nuevo organismo naci6é con la importante mision de trabajar
en un entorno convergente. La Ley de 2003 confirma y refuerza este papel, pues dota a la

Oficina de Comunicaciones de amplios poderes, pero también de muchos deberes. Las

64 Recuperado de http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2003/21/pdfs/ukpga_20030021_en.pdf [Consulta: 14/02/2011].
Todo el proceso de revision legal, debates y consultas publicas realizadas a raiz de la nueva perspectiva esta recogido por
Ofcom (2006). Recuperado de http://www.ofcom.org.uk/files/2010/07/public_sector_merger_case_study.pdf [Consulta:
24/03/2011].
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obligaciones generales van desde la optimizacion del espectro radioeléctrico hasta la
manutencion del pluralismo en los medios audiovisuales. La Ley de 2003 también reservé
un papel protagonista al servicio publico de radiodifusion, sobre el cual la Ofcom tiene
funciones especificas. En resumen, la ley de 2002 creé la Ofcom, pero el organismo soélo fue
puesto en marcha con la Communications Act de 2003, cuando se establecié un nuevo

marco juridico dentro del cual deberia actuar el nuevo ente regulador.

De manera genérica, la regulacién realizada por la Ofcom debe siempre buscar el
bien de la poblacién, ya que estd condicionada a dos deberes estatutarios: promover los
intereses de los ciudadanos en los asuntos relacionados con las comunicaciones y los
intereses de los consumidores en los mercados pertinentes, en su caso mediante la
promocién de la competencia (Lunt y Livingstone, 2012). Segun lo publicado en su pagina
Web, los principios reguladores de la Ofcom se rigen por la minima intervencién necesaria
para obtener determinados objetivos que los mercados no logren alcanzar por si solos,
siempre a partir de la realidad contrastada, la realizacibn de consultas a los agentes
involucrados en las diferentes cuestiones y un estudio de impacto antes de imponer
cualquier reglamentacion®. De hecho, la realizacion de evaluaciones de impacto es una
obligacion, ya prevista en la Communications Act de 2003, que exige a la Ofcom la
publicacion de una consulta publica y un andlisis de proyeccion, con excepcion a eventuales
casos urgentes, antes de la aplicacion de una norma que pueda originar importantes efectos

en las empresas, en los ciudadanos o en el trabajo de la propia Oficina.

Para atender a tan amplio sistema y con tantas funciones, l6gicamente fue necesaria
una particular configuracion del organismo regulador. Al contrario de otros casos, la Ofcom
estd compuesta por una gran estructura material y de personal, que funciona a partir de un
complejo organigrama sobre el que se organizan las funciones del regulador britanico. El
cerebro del organismo es el Ofcom Board (al que llamaremos Junta Ofcom, para diferenciar
de otras instancias que vendran a continuacion). EI Ofcom Board es la maxima instancia y
proporciona la direccion estratégica, con un papel esencial en la aplicacion efectiva de la

Ley de Comunicaciones de 2003.

A partir de las directrices de la Junta, se establece una serie de consejos o comités,
también constituidos en grupos colegiados, llamados Board Committees, es decir que
responden a la Junta principal. Estos Organos son responsables por la gestién del

organismo, el andlisis de las politicas publicas, el sistema operacional y funcionamiento

Traduccién del autor de la presente investigacion a partir de los principios presentados en:
http://www.ofcom.org.uk/about/what-is-ofcom/statutory-duties-and-regulatory-principles/ [Consulta en 01/03/2011].

89


http://www.ofcom.org.uk/about/what-is-ofcom/statutory-duties-and-regulatory-principles/

interno, y las tareas especificas y concretas de regulacion y supervision de los sectores que
atafien a la Ofcom. Asi, estan the Executive Committee, the Policy Executive, the Operations
Board, the Content Board, Spectrum Clearance and Awards Programme Management Board,
y hasta 11 comités con &mbitos concretos de regulacion, tales como son las adjudicaciones
de licencias, el fomento a la Radio Comunitaria, la competencia empresarial, etc., cuyo
trabajo es la base de las gestiones y decisiones llevadas a cabo por la Ofcom. Dentro de
esta extensa lista, uno de los grupos que hemos de destacar es the Content Board®®. El
Comité de Contenidos es una de las principales instancias de la Ofcom, y especialmente
considerando el a&mbito de este estudio, visto que es el grupo en donde se concreta la

regulacién de los contenidos, emitidos por radio y TV, en la jurisdiccion del Reino Unido.

Por dltimo, complementariamente a esta particular estructura, estan los Non-Board
Committees, esto es, grupos de asesoramiento sin vinculacién a la Junta Ofcom. Estos
grupos, a los que podemos llamar consejos consultivos, también estan constituidos de forma
colegiada. Contribuyen con el trabajo de la Ofcom, al que aportan la vision de diferentes
grupos sociales como los discapacitados o las personas mayores o, también, de expertos en
temas especificos como, por ejemplo, la gestion del espectro radioeléctrico. Uno de los
principales consejos consultivos es el Communications Consumer Panel, exigencia prevista
en la Communications Act 2003. Este foro de representantes de los consumidores tiene la
mision de no dejar que la Ofcom se olvide del interés del consumidor en los mercados que
regula. También tienen un trabajo destacado los consejos consultivos para las regiones del
Reino Unido, grupos que buscan identificar y trabajar los aspectos de especial importancia
para cada una de las naciones que pertenecen a este Estado: Inglaterra, Escocia, Gales e

Irlanda del Norte.

Hasta ahora hemos hablado de la organizacion entre la Junta directiva, los Comités y
los consejos consultivos, pero también es muy relevante verificar quiénes ocupan los
puestos en dichas instancias colegiadas. Para ello, hemos de tener en cuenta la
diferenciacion entre executive y non-executive members, y sus respectivos mecanismos de
nombramiento. La traduccion literal de dichas categorias podria conducirnos a una
comprension parcial o distorsionada de dichos puestos. Un miembro no-ejecutivo es
entendido, en el contexto britanico, como el miembro que no es un empleado y normalmente
no tiene dedicacién exclusiva a la empresa o institucién en cuestion. De acuerdo con esta

tradicion, el non-executive member tiene aptitudes o experiencias particulares que utiliza

® En una traduccién literal al espafiol, Content Board seria la Junta de Contenidos. Sin embargo, en este estudio
adoptaremos la designacién de Comité de Contenidos para que no haya confusién con la Ofcom Board, es decir, la Junta
directiva y maxima instancia de la Ofcom.
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para influenciar las decisiones de los consejos o juntas ®’. Eso no quiere decir que los
integrantes de la Junta Ofcom no perciban beneficios econémicos por el puesto que ocupan.
Son remunerados y también estan sujetos a un estricto régimen de incompatibilidades, pero
se diferencian de los profesionales contratados para los puestos ejecutivos. Asi, la figura de
los “non-executive” es considerada como un aspecto positivo de independencia hacia a la
institucion de la que participan, un elemento de buena gobernanza, especialmente en las
Juntas de las corporaciones publicas®. Por otra parte, estan los miembros ejecutivos,
contratados con dedicacion exclusiva a las funciones ejecutivas mas vinculadas a la

actuacion practica de dicho organismo.

Considerando esta diferenciacion, pasamos a observar la composicibn de las
principales instancias de la Ofcom, que son la Junta principal (Ofcom Board), el Comité
Ejecutivo y el Comité de Contenidos. La Junta estq formada por un maximo de nueve
miembros: seis no-ejecutivos, incluido el Chairman, y tres ejecutivos, incluido el Chief
Executive. ElI Chairman y los otros cinco miembros no-ejecutivos son nombrados
conjuntamente por el Secretario de Estado de Business, Innovation and Skills® y su
homénimo de Cultura, Medios y Deportes. Ambos secretarios son asistidos por un comité
interno del propio organismo regulador (Nominations Committee) que asesora e informa
sobre el cumplimiento de los requisitos para el proceso de seleccién y nombramiento™. El
Jefe Ejecutivo es indicado por el Chairman y aprobado por los Secretarios ya mencionados.
Los demas ejecutivos son elegidos por los miembros no-ejecutivos de la Junta, siguiendo
los criterios establecidos. Tanto ejecutivos como no-ejecutivos tienen el mismo estatus

dentro de la Junta, una decisién tomada por el propio organismo:

“La Communications Act no es explicita, limitandose a afirmar que debe haber
una mayoria de miembros no-ejecutivos y un Ejecutivo Principal. Aliviando el
grupo no-ejecutivo con la participacion de tres ejecutivos como miembros de
pleno derecho, se ha establecido un puente entre la Junta y la organizacion
como un todo, que lo hizo diferente de los organismos predecesores. Ello dio a
la Ofcom una estructura de gobernanza similar a la de las compafiias
reguladas y menos parecida al patréon ‘ministros + funcionarios’ predominante
en los reguladores anteriores” (Ofcom, 2006: 57-58)71.

El Executive Committee estd formado por ocho miembros, todos ejecutivos,

(incluidos los tres que también componen la Junta principal de la Ofcom), y propuestos por

 Traduccion del autor de la presente investigacion a partir de la definicion presentada en:

http://www.clickdocs.co.uk/glossary/non-executive-director.htm [Consulta: 22/07/2011].
%8 véase Higgs (2003) o “Building Better Boards”, publicacion del Department of Trade and Industry del Gobierno britanico
(2004), Recuperado de http://www.berr.gov.uk/files/file19615.pdf [Consulta: 22/07/2011].
% Hasta el afio 2010, esta competencia era del Secretario de Estado de Industria y Comercio.
70 . . . . . -
Durante los primeros nombramientos, cuando el organismo estaba siendo estructurado, los Secretarios eran asistidos e
informados por una comision de asesores independientes.
71 .z . . .z
Traduccién del autor de la presente investigacion.
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la Junta. A su vez, la ley no fija un numero determinado de miembros para el Comité de
Contenidos, dejando esta decisién a la Junta principal (a mediados de 2012, constan 12
miembros, siguiendo la férmula de la Junta de una mayoria de miembros no-ejecutivos y el
restante de ejecutivos). En este caso, todos los componentes son elegidos por la Junta. Del
mismo modo, los demas comités y consejos consultivos también estan formados por grupos
colegiados, en los que el nimero de integrantes varia de acuerdo con sus funciones (entre 3
y 12 miembros). Pero es importante considerar que varios de los miembros de la Ofcom
integran mas de un comité o comision, por lo que el niumero real de miembros es bastante

inferior a la simple suma de la composicion de cada instancia.

Asi que, partir de estas consideraciones y de la pauta de observacién que hemos
disefiado en el apartado anterior para los objetivos de nuestro estudio, podemos decir que,
hasta el afio 2011, la estructura y composicion de la Ofcom presentaba la siguiente

configuracion basica:

Office of Communications, Ofcom — Reino Unido (A)

Criterio Elemental Criterio Variable
Organismo publico creado por norma Office of Communications Act 2002 y Communications
expresa legalmente: Si Act 2003

Personalidad Juridica propia: Si
Reglamento interno: Si Elaboracion del reglamento: propia

Financiacion: mixta (subvencidn estatal, canon y tasas
impuestas a los operadores)

. . , Titularidad de patrimonio: Si
Autonomia financiera: Si P

Presupuesto: elaboracion propia, respetando el techo
de gastos estipulado por HM Treasury, que aprueba el
presupuesto

Institucion y estructura

Autonomia administrativa: Si

Recursos humanos (2011): en torno a 735 empleados

Organo colegiado: Si Ndmero de miembros: 9 (mdximo) en la Junta principal.
Entre 3y 12 en los demas consejos y comités
consultivos.

Vinculacion con las materias relativasala | perfil de los miembros: reconocida trayectoria

regulacion: Si profesional y acorde con los Principios Nolan

Forma de designacion: mixta, entre el Gobierno y el

Designacidn transparente: Si o ! )
comité interno de nombramiento del propio regulador

Designacién democrdtica: No » - .
Duracién del mandato: no definido en ley, variable

Presidente votado por los miembros: No entre 3y 5 afios, renovable

Mandato no coincidente con cargos

) , Cese de mandato: tinicamente en casos explicitos
elegibles: Si

legalmente

Instancia de toma de decisiones

Inamovilidad del puesto: Si Renovacién de miembros: con el fin de los mandatos

Dedicacidén exclusiva: inicamente para miembros

Régimen de incompatibilidad: Si . .
ejecutivos

Tabla 2.3. Fuente: elaboracidn propia
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A raiz de la tabla presentada, es interesante hacer una nueva reflexion sobre la ya
discutida independencia del organismo regulador. En su pagina web, la Ofcom se presenta
como independiente del Estado, pero nos llama la atencién que no encontramos en su Ley
de creacion de 2002, ni tampoco en la Communications Act de 2003, ninguna mencion
expresa a independencia de la autoridad reguladora. La Oficina se establece como un
organismo publico, con una serie de mecanismos de autogestion, pero el texto no declara
formalmente la independencia de dicho organismo en relacién al mercado o al poder politico.
Al contrario, cuando se aprueba el nuevo marco juridico, en 2003, se definen algunos
aspectos como los nombramientos por parte del poder politico y algunas decisiones
condicionadas a departamentos del Gobierno britanico. Tomando en consideracion lo que
hemos analizado hasta este momento, estas caracteristicas no encajan con algunos
mecanismos formales de garantia de independencia, tal como es, por ejemplo, la eleccién

de los miembros a través del consenso parlamentario.

Sin embargo, el andlisis de los mecanismos formales de autonomia debe ir aplicado
y condicionado a la tradicion y el contexto en cuestion. En este sentido, el caso britanico es
especialmente relevante. La cultura politica del Reino Unido nos conduce a una
interpretacion relativizada, principalmente por su trayectoria democratica y la tradicion de los
guangos ya abordada anteriormente. La autonomia de muchas administraciones britanicas
responde no sOlo a criterios legales pero, principalmente, a aspectos mas subjetivos que

forman parte de la historia social y politica del Estado™.

En el ambito especifico de la comunicacion, la propia BBC ha surgido bajo supuestos
de independencia. Tal como nos indican elementos histéricos, pese a que el Consejo
Directivo de la Corporacion era indicado por el Gobierno, sus principios de autonomia e
independencia nunca dejaron de estar presentes. Del mismo modo, la television comercial
creada en los afios 50 fue llamada Independent Television y su correspondiente regulador
Independent Television Authority, es decir, el principio de independencia ya estaba

reconocido en sus titulos, aunque existieran vinculos con el poder politico.

Esta es una caracteristica de indole subjetiva, ya que en algunas democracias
consolidadas, como el Reino Unido, cuando el Gobierno central deriva poder a un
organismo administrativo externo siempre esta implicito el criterio de independencia. Asi lo
confirma OSI/EUMAP (2005). Segun este andlisis, aunque el hombramiento por parte del

Gobierno pueda implicar algun tipo de interferencia, la cultura politica britanica acepta la

72 yéase también Costa Badia (1986) sobre la tradicién briténica de evitar la concentracién de poderes en pocas manos.
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independencia de los agentes como un valor fundamental para el mantenimiento del sistema.
Es lo relativo a la expresién arm’s lenght, un término usado comdnmente para caracterizar
esta proximidad respetuosa, con principal énfasis en la independencia de los reguladores de
intereses comerciales y politicos (OSI/EUMAP, 2005: 1612).

Por otra parte, los nombramientos estan condicionados a los Principios Nolan” - un
cbdigo ético establecido por el Comité sobre las Normas para la Vida Publica y fiscalizado
por la Oficina del Comisionado de Nombramientos. Este codigo determina que el
desempeno de cualquier funcion publica debe ser “gobernado” por siete principios:
desinterés, integridad, objetividad, responsabilidad, transparencia, honestidad y liderazgo.
Aparte de constituir un reglamento moral, que condiciona la eleccién de los candidatos a
ocupar un puesto en el organismo regulador, los Principios Nolan también exigen que los

nombramientos publicos sean resultado de procesos abiertos y transparentes.

El estudio de la EPRA (2007a) también reconoce este matiz, que no esta amparado
legalmente, pero tiene un peso considerable en la préactica. La comparacion entre diferentes
organismos reguladores da cuenta de que esa caracteristica est4 presente no sélo en el
Reino Unido, sino que en mas paises del norte de Europa, en donde la tradicién
democratica compensa la ausencia de algunas garantias formales. Es mas, segun la EPRA
se puede incluso establecer un estrecho vinculo entre la autonomia de los reguladores y la
de los medios de comunicacion, lo que refuerza el argumento de la cultura de independencia
(EPRA, 2007a: 2-3).

Para Dominic Morris, director del Chief Executive’s Office de la Ofcom entre 2005 y
2009, el supuesto de independencia de los reguladores se fundamenta en la cultura de que

los propios medios de comunicacion son independientes”.

“Es cierto que en el Reino Unido, los gobiernos, de diferentes tendencias
politicas, tradicionalmente han respetado la independencia de los reguladores
y de los operadores de radiodifusion. La ecologia de la radiodifusion del Reino
Unido, con la BBC como un organismo de radiodifusion altamente fiable, como
la piedra angular de la radiodifusion de servicio publico, ha fijado normas que
otros importantes medios de difusién, como la ITV y Channel 4 y operadores
mas recientes como Sky News, han reforzado” (Entrevista n® 4, 2008: lineas
46-50).

En este sentido, la Ofcom no se encuadra en los criterios de nombramientos por

extraccion parlamentaria o de equilibrio entre corrientes politicas; sin embargo, el regulador

73 Véase http://www.public-standards.gov.uk/about_us/the_seven_principles_of_life.aspx [Consulta: 15/03/2009].
" Entrevista concedida al autor de esta investigacion (Anexos).
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britAdnico posee otros mecanismos, de igual relevancia, como un conjunto de reglas que

fortalecen la transparencia de todo el proceso recorrido hasta llegar a las designaciones

finales, y es uno de los pocos reguladores europeos que tiene un mecanismo, expreso

legalmente, para la resolucion de conflictos, en el caso de que ocurra un bloqueo o retraso

de los nombramientos (EPRA, 2007a: 14).

Para fortalecer este supuesto de autonomia, la Ofcom esta asentada en una

estructura compleja de autogobierno, dando origen a una relacion cooperativa entre el poder

publico, industria y regulador, situacion Unica en Europa (OSI/EUMAP, 2005: 51). A partir de

estas consideraciones, podemos considerar que la actuacion de la Ofcom atiende

basicamente a estos criterios:

Office of Communications, Ofcom — Reino Unido (B)

Criterio Elemental Criterio Variable
‘. o . , Estatal y con delegaciones para cada nacién del
Ambito territorial proporcional: Si R y . g P
Reino Unido
' En algunos ambitos competenciales, las funciones
Competencia sobre mercado: Si se reparten con otros entes de caracteristicas
Competencia sobre contenidos: Si similares como:
Competencia sobre medios publicos Advertising Standards Authority, Association for
y privados: Si Television on Demand, BBC Trust, Office of Fair
o Trading, entre otros.
S . z
8 | Potestad consultiva: Si Informes consultivos (previos), pareceres
(T . , . .
a Potestad reglamentaria: Si preceptivos y vinculantes
2 | Potestad arbitral y mediadora: Si Realiza y publica revisiones normativas y
8 | Potestad de adjudicacion de licencias: Si propuestas de cambios legislativos
% Potestad inspectora y de requerimiento: Si
< | Potestad fiscalizadora y sancionadora: Si Aplicacion de sanciones: Directa
Actuacién de oficio y por quejas: basicamente Comités consultivos formados por representantes
por quejas civiles integrados a la estructura del organismo
Consultas publicas y evaluaciones de impacto
Dispositivo de consulta publica: Si exigidas por ley
Atencion al ciudadano: Si Ofcom Contact Centre
. , . . , Recursos: High Court y Competitions Appeal
Agotamiento de la via administrativa: Si . & y P PP
Tribunal
Publicacion de criterios y condiciones: Si Deliberaciones, normatllvas, deC|:¢,|ones, |n.formes,
o | publicacion de decisi tuaci si documentos y recursos informativos de diversos
g ublicacion de decisiones y actuaciones: St formatos y periodicidad publicados en la pagina
L o o i web de la Ofcom
8 | Rendicidn de cuentas publica: Si . ..
a Informes Anuales de actividades y gestion
E financiera presentados al Gobierno, al
Fiscalizacion econdmica externa: Si Parlamento Yy de libre acceso al pﬂb“co
Autoridad de fiscalizacién: National Audit Office
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Esta compleja estructura estd en parte justificada por el hecho de que la Ofcom
esta considerada un organismo regulador convergente, esto es, tiene potestad para regular
tanto las telecomunicaciones como el audiovisual, en sus distintos &mbitos, lo que resulta en

una lista de méas de 260 funciones especificas, expresas en su marco legal.

De esta forma podemos decir, de manera muy resumida, que las actuaciones de la
Ofcom estan relacionadas con todos los principales elementos del sector, desde la gestion
del espectro radioeléctrico, pasando por la asignacién de frecuencias a los operadores de
las diversas tecnologias, el acceso de los ciudadanos a los diferentes servicios, el proceso
de “apagén analdgico” de los medios, la regulacién de los contenidos de los programas de
radio y TV, hasta la promocion de la alfabetizacion mediatica. Pero también hemos de
considerar que, desde mediados de 2011, la Ofcom viene pasando por un importante
proceso de restructuracion. Por un lado, debido a la llamada crisis econémica mundial, se ha
puesto en marcha un plan de cuatro afios para reducir en casi un 30% el presupuesto del
organismo regulador; mientras, por otro, desde octubre de 2011 la Ofcom aglutind las
funciones reguladoras de los servicios postales del Reino Unido™.

En base a los elementos constatados, la Ofcom como referente mundial de
organismo independiente responde a practicamente todos los mecanismos que aseguran un
alto nivel de autonomia a la autoridad reguladora. A la vez, el ente regulador britanico es un
ejemplo muy relevante para nuestro analisis, ya que ratifica la necesidad de considerar la
trayectoria y las tradiciones del contexto en cuestién, ya que determinados criterios o
elementos no establecidos formalmente pueden ser matizados o condicionados por dichas

especificidades de cada nacion.

2.5. Plataformas supranacionales de organismos reguladores

Hasta ahora hemos visto que la configuracion de un organismo independiente es algo
complejo, especialmente en lo que se refiere a los mecanismos considerados fundamentales
para asegurar la autonomia del regulador. Ademas, en muchos casos los gobernantes se
resisten a ceder la potestad reguladora a una instancia que no esté bajo su mando directo,
cuestionando el trabajo de autoridades independientes. Por todo ello, las autoridades
reguladoras que si iban siendo creadas a principios de los afios 90 encontraron una forma

de apoyarse mutuamente: las plataformas, redes o acuerdos de colaboracion.

> The Postal Services Act 2011, de 13/06/2011.
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El acercamiento de distintos organismos de regulacién, a través de espacios
supranacionales de cooperacion, ha proporcionado un ambiente de respaldo colectivo e
intercambio de experiencias, fomentando el surgimiento de nuevos organismos vy

legitimando los ya existentes.

En este sentido, a principios de 2012 encontramos que los organismos reguladores
se congregan — basicamente — de acuerdo a tres aspectos: criterios geopoliticos, la afinidad
linglistica y/o cultural y temas especificos de interés, aunque éste Ultimo estd también

presente en los dos primeros.

a) Considerando los criterios geopoliticos, resaltamos tres ejemplos:

- African Communication Regulation Authorities Network (ACRAN): agrupa a 33

autoridades encargadas de regular el audiovisual en el continente africano’®.

- Black Sea Broadcasting Regulatory Authorities Forum (BRAF): creada en 2008, la
iniciativa esta vinculada a la Cooperacion Econémica del Mar Negro (Black Sea
Economic Cooperation, BSEC) y que congrega a 12 autoridades reguladoras de

paises miembros de esta iniciativa regional”’.

- Central European Regulatory Forum (CERF): desde finales de 2009, el espacio de
cooperacion reune a los organismos reguladores de Eslovaquia, Hungria, Polonia,
Republica Checa, Rumania y Serbia’®.

b) En base a la afinidad linguistica y/o cultural, destacamos:

- Réseau Francophone des Régulateurs des Médias (REFRAM): creada en el afio
2007, congrega a 28 autoridades reguladoras de paises francéfonos africanos y
europeos, ademas de Canada’.

- OIC Broadcasting Regulatory Authorities Forum (IBRAF): uno de los espacios de
colaboracion mas recientes, creado en octubre de 2012. En el marco de la
Organization of Islamic Cooperation, reine a 25 entes reguladores y 6rganos

estatales de paises islamicos y otros observadores®.

78 Véase http://www.acran.org [Consulta: 20/05/2012]

7 yéase http://www.braf.info [Consulta: 20/05/2012]

78 yéase http://cerfportal.org [Consulta: 20/05/2012]

7 Véase http://www.refram.org [Consulta: 20/05/2012]

8 Todavia no consta una pagina web oficial y su carta de fundacion entrara en vigor en 2013. Documento recuperado de
http://www.rtuk.org.tr/sayfalar/Dosyalndir.aspx?icerik_id=2126b251-6cc3-4764-b72c-c641dcf24e9d [Consulta:
26/11/2012].
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c) Sobre ciertos temas especificos de interés, podemos sefialar:

- SEE Digi.TV: proyecto de monitorizacion de la conversién digital y del apagon de la
TV analégica que retne 14 partners de 10 paises de Europa oriental y

mediterranea®’.

- Broadcasting Regulatory & Cultural Diversity (BRCD): creada en 2004, a partir de
Foro de las Culturas realizado en Barcelona, ha reunido a 23 entes reguladores de
cuatro continentes, ademas de otras 30 organizaciones entre universidades,
instituciones vinculadas al sector audiovisual y a la investigaciéon, interesadas
principalmente en la expresion de la diversidad cultural a través de los medios

audiovisuales®.

También existen iniciativas multilaterales de menor dmbito como la cooperacién
Nérdica (entre Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia), la cooperacion Baltica
(entre Estonia, Letonia y Lituania), el foro Euregiolators (entre Bélgica, Holanda,
Luxemburgo y los lander alemanes que hacen fronteras con dichos paises), o los
encuentros “tripartito” (Alemania, Francia y Reino Unido). Con el mismo fin, en 2007 los tres
organismos reguladores autonémicos que existian en Espafia crearon la Plataforma
Espafiola de Consejos Audiovisuales (PECA). En 2008, la PECA y la autoridad reguladora
de Portugal firmaron una carta de cooperacion, durante el Primer Encuentro de Autoridades
de Regulacion de la Peninsula Ibérica. En el mismo afio, poco mas tarde, con la adhesién
del organismo regulador de Andorra, se ha instituido la Conferencia Ibérica de Consejos
Audiovisuales (CICA).

Ademés de todas las redes mencionadas, existen dos iniciativas que pueden
ser consideradas pioneras en tanto a la colaboracion supranacional entre autoridades
reguladoras del audiovisual. Ademas, son las que responden directamente al ambito
geopolitico de nuestro estudio, por lo que posteriormente volveremos a tratar sobre el
trabajo de la European Platform of Regulatory Authorities (EPRA) y, especialmente, de la
Réseau des Instances de Régulation Méditerranéennes (RIRM). Ambas redes fueron
creadas a mediados de los afios 90, por iniciativa de los propios organismos reguladores de
Europa y de la cuenca mediterranea, respectivamente. Conoceremos mas detalles sobre la

constitucion y las iniciativas surgidas desde las dos instancias en los capitulos siguientes.

& Fecha prevista de finalizacidn: abril de 2013. Véase http://www.see-digi.tv [Consulta: 20/04/2012].

82 Aunque se presente como una red permanente y no se haya encontrado ninguna mencidn expresa de cierre de esta
iniciativa, los Unicos documentos disponibles son del afio 2008, en la pagina web http://www.cac.cat/web/brcd [Consulta:
26/11/2012]). Ademds, la Unica pagina web encontrada no cuenta con actualizaciones desde el afio 2010. Véase
http://www.brcd.net/ [Consulta: 20/04/2012].

98


http://www.see-digi.tv/
http://www.cac.cat/web/brcd
http://www.brcd.net/

CAPITULO 3
La Politica Audiovisual Europeay la regulacién

de los contenidos audiovisuales en el &mbito comunitario

A lo largo del siglo XX, la comunicacion internacional ha crecido de manera asombrosa.
Actualmente, las naciones tienen como objetivo estratégico abrir sus vias de comunicacion y
establecer relaciones fluidas en todos los continentes. Siendo asi, el sector audiovisual, que
fue uno de los primeros en fomentar los procesos internacionales, no podria estar fuera de
este contexto. Mas de 30 afios atras, Fernandez-Shaw (1978) ya afirmaba que la radio y la

television eran los medios audiovisuales verdaderamente internacionales:

“La radio principalmente pero también la TV superan las fronteras de los
Estados como ningun otro instrumento puede hacerlo. Para la naturaleza
de dichos medios, las fronteras son totalmente inexistentes. Al
transmitirse por medio de ondas electromagnéticas no realizan ninguna
ocupacion de lo que se llama el espacio aéreo de un Estado y, al no
ocuparlo, no pueden ser desalojadas por el Estado afectado ni cometen
infracciéon alguna. Las ondas por las que, tanto TV como radio,
transmiten las emisiones, vehiculan los mensajes de ideologias,
programas politicos y sindicales, propuestas religiosas, propagandas
comerciales, producciones culturales, etc. El poder de su influjo es muy
grande. El impacto puede ser de dimensiones transcontinentales o
incluso mundiales” (Fernandez-Shaw, 1978: 168).

Con el paso del tiempo, varios de los aspectos destacados por Fernandez-Shaw han
sufrido cambios, principalmente respecto a la utilizaciéon del espectro radioeléctrico, pero la
transnacionalizacién de los medios audiovisuales y su impacto a nivel internacional siguio
aumentando de manera exponencial (Murciano, 1992). Si en las décadas anteriores al
surgimiento y desarrollo de las nuevas tecnologias de informacién y comunicacion (TIC) el
cine americano ya circulaba por muchos paises, ahora el audiovisual vuela a velocidades
impresionantes de un punto a otro del planeta. Hoy no se puede dejar de considerar la red
mundial, Internet, como otro medio, todavia mas internacional. De todas formas, como es
sabido, este proceso global también ha generado reacciones inversas o paralelas. En la
medida en que se expande lo global, también se refuerza lo local, y los lazos de union de lo
regional parecen cada vez mas necesarios. En otras palabras, “la tendencia al ‘localismo’ o
reivindicacion de proximidad mantiene relaciones complejas y en ocasiones contradictorias
con esa tendencia indudable hacia la mundializacién de la television” (Bustamante, 1999:
28).
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Estos movimientos transnacionales se dan tanto en las esferas econémica, politica y
tecnologica, y propician la articulacion de nuevos espacios comunicativos por los cuales
circulan los contenidos audiovisuales®*. De este modo, las iniciativas que empezaron a
buscar una integracién de los diversos paises en Europa dieron origen a un espacio
audiovisual europeo. En otras palabras, el audiovisual se fue haciendo cada vez mas

comunitario y menos exclusivo de los Estados.

Considerando la evolucién de los debates que resultaron en un conjunto normativo
comun, los estudios sobre politica audiovisual europea evidencian las muchas
particularidades existentes en este ambito. Empezando por el propio alcance de una politica
gue, bien puede ser vista como el ordenamiento de la comunicacién transnacional, al mismo
tiempo en que presenta una importante dimension de reglamentacion interna, ya que tiene la
capacidad de alterar el marco nacional de cada Estado miembro. Asi, la politica comunitaria
atafie a este nuevo espacio comunicativo audiovisual y esta condicionada de manera muy

significativa por las dinamicas entre lo global y lo local.

Datos del Observatorio Europeo del Audiovisual indican que el tamafio del mercado
audiovisual de los paises miembros de la Unidn Europea superd los 122 mil millones de
Euros, siendo en torno al 58% relativo a las emisoras de radio y TV, y otros 26% a las
empresas de distribucion (cable, satélite, TDT, IPTV). Los datos indican que, pese a la crisis
economica mundial empezada en 2008, el mercado audiovisual europeo ha crecido en 2010,
en comparacion con el afio anterior, en casi todos sus sectores (desde un 1,5% de aumento
en la receta de las emisoras publicas de TV hasta un 97,1% en los ingresos de los servicios
de cine bajo demanda — a la carta). Pese a estos resultados, las empresas europeas estan
lejos de la cuota de mercado de la industria norteamericana. Datos de 2010 indican que del
volumen mundial de negocios, considerando las 50 mayores empresas del sector, los EEUU
detienen un 56% mientras que Europa obtiene un 23,1%, casi un punto por debajo del afio

anterior®*.

Con todo, si hemos establecido la zona euromediterranea como el area de interés de
nuestro estudio, ¢ por qué empezamos hablando de las politicas europeas, que s6lo afectan
a los Estados miembros de la Unién Europea? La respuesta esta en los pilares de la
regulacion del audiovisual en el ambito comunitario. Los elementos centrales de la politica

audiovisual europea no sélo afectan directamente a los paises europeos, sino que también

& Mosco (2009) habla de una nueva espacializacién en referencia a dichos procesos originados a partir de cambios en las
relaciones entre poder y economia. Esta perspectiva y sus efectos en la esfera europea también son analizados por autores
como Gifreu (1991) y Crusafon (1999).

8 Datos del Yearbook Online Premium Service 2011 (OEA, 2011).
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constituirdn los principales referentes para las iniciativas que la UE busca acordar con
terceros paises. Por tanto, para observar una perspectiva euromediterranea, hemos primero
de conocer el marco regulador de los medios audiovisuales dentro del bloque comunitario, lo
que nos permitir4 observar la sintonia entre las actuaciones reguladoras que se verifican en

los diferentes paises mediterrdneos analizados.

3.1. Antecedentes y evolucion de la Politica Audiovisual Europea

Para analizar las actuaciones de los organismos reguladores del audiovisual,
entendidas como un tipo diferenciado de supervisién de los medios audiovisuales, hemos de
tener en cuenta el marco legal que les condiciona, por lo que el estudio de las actuaciones
reguladoras esta intimamente vinculado a las Politicas de Comunicacién®. Si consideramos
la evidencia de que en un marco estatal las politicas no siempre son coherentes - llegando a
dar lugar a situaciones confusas y distintas interpretaciones de las leyes -, es posible
vislumbrar la complejidad que supone el disefio de politicas supranacionales. Al tratarse de
un conjunto de paises, se multiplican los cuadros juridicos, las tradiciones sociopoliticas y

culturales, y los diferentes entendimientos que pueden surgir en cada aspecto a analizar.

La integracion europea, desde una perspectiva de su desarrollo historico, esta
caracterizada por la continua, pero heterogénea, integraciéon de mercados nacionales y
regionales (Sarikakis, 2007: 14). Las acciones de la Unién Europea tradicionalmente miran
hacia una estandarizacion de las normas estatales para una mejor compenetracion de sus
miembros vy, l6gicamente, para alcanzar los objetivos estipulados para el conjunto. En este
sentido, identifican dos “vertientes” de este proceso: la integracion negativa, asociada
principalmente a la libre competencia econdmica (market-making), y la integraciéon positiva,
vinculada a las consideraciones socioculturales (market-correcting), siendo la primera méas

facil de alcanzar que la segunda (Humphreys, 2008; Michalis, 2010).

Hemos de recordar que para el presente estudio nos centramos en las iniciativas
enmarcadas por la Union Europea, por lo que cuando hablamos de Politica Audiovisual
Europea, nos referimos a la politica comunitaria de la llamada Europa de los Veintisiete®®.

Sin embargo, para mejor comprender la evolucién de las politicas audiovisuales, creemos

& Siguiendo los fundamentos mencionados en la Introduccién General y en el Capitulo 1 del presente estudio (Humphreys,
1996; Sarikakis, 2004; Murciano, 2006; etc) y de Sierra Caballero (2002: 16), que clasifica los sistemas de regulacion como
una de las iniciativas coordinadas de las Politicas de Comunicacion, asi como los programas econémicos sectoriales o las
dindmicas que integran medios, sociedad y cultura.

% Desde el 1 enero del 2007, con la incorporacién de Bulgaria y Rumania. La Unién Europea resulté de la evolucion de los
procesos de integracion econdémica de las Comunidades Europeas, que trataremos a seguir.
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relevante comentar también, de forma paralela y complementaria, algunas iniciativas de

otras esferas europeas, especialmente del Consejo de Europa.

Para los primeros intentos de coordinacion supranacional, podemos remontar a los
afios 20, cuando algunas iniciativas originadas en Europa intentaban armonizar cuestiones
técnicas de la radiodifusion. En 1925 fue creada la International Broadcasting Union (IBU)

gue, segun Michalis (2007: 37), tenia como principal objetivo:

“(...) funcionar como enlace entre los organismos de radiodifusion europeos,
proteger sus intereses, centralizar el estudio de cuestiones de interés comdn y
llevar a cabo planes favorables a ellos. Pero la IBU fue debilitada por su estatus
no-gubernamental. Los acuerdos eran voluntarios y la IBU no tenia el poder de
imponer sanciones. En efecto, a pesar de la creacion de la IBU, el espectro
radioeléctrico permanecié bajo la responsabilidad primordial de los gobiernos
nac!gnales, mientras persistian los problemas de interferencia” (Michalis, 2007:
37)

En 1950 se disolvié la IBU, pocos meses después de que fuera creada la European
Broadcasting Union (EBU). Hasta 1993, la EBU convivié con otra asociacion, la International
Radio and Television Organization (OIRT), cuando ambas fueron fusionadas, a partir de la
caida del comunismo en Europa. La EBU pasaba a consolidarse como una organizacion no
gubernamental de representacion de los operadores audiovisuales (Michalis, 2007: 40), por

lo que no profundizaremos en su evolucion.

El principal antecedente de integracién europea es la politica del Consejo de
Europa® basada en la Convencion Europea de los Derechos Humanos, aprobada en 1950,
y que entrd en vigor tres afios después, vinculada principalmente a los aspectos de libertad
de expresion. En su fundacion, tenia la mision de reconciliar el continente después de la
Segunda Guerra Mundial; en la actualidad, el Consejo declara que su objetivo es crear “un
espacio democrético y legal comin en todo el continente, garantizando el respeto a sus
valores fundamentales: los derechos humanos, la democracia y el Estado de Derecho”®. A
su vez, las Comunidades Europeas buscaban la gestion econdmica de las industrias
pesadas de sus seis paises integrantes. Pero como veremos a continuacion, las actuaciones
de las dos instancias se van intercalando en la historia y parte de la politica del bloque

comunitario se nota influenciada por las iniciativas del Consejo del Europa.

¥ Traduccién del autor de la presente investigacion.

# |nstancia supranacional fundada en 5 de Mayo de 1949, dos afos antes que la primera “Comunidad” europea, la
Comunidad del Carbén y del Acero (CECA), creada en 1951 por la entonces Alemania Occidental, junto a Bélgica, Francia,
Italia, Luxemburgo y los Paises Bajos.

® Traduccién del autor de la presente investigacion a partir del texto recuperado de
http://www.coe.int/aboutCoe/index.asp?page=nosObjectifs&l=en [Consulta: 20/02/ 2012].
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La Unién Europea que se conoce actualmente tiene su marco inicial en 1957, con la
ampliacion del Mercado Comun que se habia establecido para el carbén y el acero. En
aguel afno, los llamados Tratados de Roma. El primero de ellos creaba la Comunidad
Europea de la Energia Atémica (Euratom), mientras el segundo daba cuenta de la
constitucion de la Comunidad Econémica Europea®. Asi como la primera Comunidad del
Carbén y del Acero, las nuevas comunidades creadas por los Tratados de Roma tenian
evidentes objetivos econdmicos, apostando en los ejes fundamentales de la unién aduanera,
politicas comunes y un mercado Unico. Pero en las perspectivas de mercado no aparecen
menciones a los medios audiovisuales, “ni mucho menos la creacién de un mercado Unico
de la comunicacion social. Inicialmente estan ausentes, pues, cualquier tipo de

competencias en la materia” (Gémez-Reino, 2000: 278).

Esta primera postura del blogue comunitario puede explicarse, si consideramos que
durante mucho tiempo la comunicacién social — incluidos los medios audiovisuales — no
estaba asociada al ambito econémico, sino que se vinculaba especialmente a la vida cultural
y politica de cada Estado. En épocas donde las relaciones internacionales empezaban a
solidificarse, la comunicacion en general y, por consecuencia, el audiovisual, formaba parte
de los temas internos de cada nacion, ligados a la consolidacion de las libertades de
expresion e informacién, o a la censura de los mismos, como en el caso de la dictadura
espafiol. De esta forma, era natural que los temas relacionados a la comunicacion y el
audiovisual quedasen en el ambito del Consejo de Europa, que habia asumido el papel de

mediador cultural.

Entre los afios 60 y 70 del siglo XX, el bloque comunitario “descubrié” los campos de
telecomunicaciones y televisibn no como parte de una politica coherente, sino por accidente,
siendo el primero en la busqueda por objetivos mas amplios y el segundo debido a la
resolucion de una disputa judicial. La adversa situacidbn econdmica internacional y las
acciones descoordinadas de gobiernos nacionales mermaron los esfuerzos europeos, pero
las iniciativas de la UE acabaron por asentar principios que mas tarde vendrian a nortear los

procesos de liberalizacién y armonizacion (Michalis, 2007: 93).

Con el progresivo fin de las dictaduras que resistian en Europa, en la década de los
70, la comunicacion entre los Estados se fortalece, asi como el propio conjunto comunitario

como bloque econémico. En 1978, por primera vez, el Parlamento Europeo expreso la

% F| Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica Europea (TCEE) fue firmado en Roma el 25 de marzo de 1957 por
Alemania Occidental, Bélgica, Francia, Holanda, Italia y Luxemburgo. La integracién en una Comunidad tenia como objetivo
la integracidn y la expansidon econdmica. El texto original, que entrdé en vigor el 01 de enero de 1958, no esta publicado
integralmente. Para una sintesis con sus principales elementos, véase
http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/treaties_eec_es.htm [Consulta: 10/04/2011].
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necesidad de definir una politica comunitaria en materia de comunicacion, iniciativa que no
generé mucha repercusion. Dos afos antes, el Consejo de Europa (en adelante, COE)
habia creado un Comité sobre medios de comunicaciéon de masas, un érgano consultivo,
compuesto por expertos que se subdividian en grupos de trabajo sobre la politica general,
los medios electrénicos y avances tecnoldgicos y, por ultimo, sobre la regulacién y
proteccion juridica de los medios de comunicacién (Rodriguez Garcia, 1998: 37). En 1982,
el Parlamento Europeo vuelve a iniciar un debate, cuando los defensores del audiovisual
tenian como principal argumento la integracion europea, fortalecida por el intercambio de

informaciones y de programas transfronterizos (Alvarez Monzoncillo e lwens, 1992: 199).

A partir de este momento el debate fue mas fructifero y, como sefiala Crusafon
(1999), el afio 1982 puede ser considerado el marco inicial de la Politica Audiovisual
Europea. Esta politica, basicamente, ha seguido tres ejes: unificar las normas técnicas de
radiodifusion y de television por satélite; conseguir la libre circulaciéon de las emisiones de
radiodifusion con la creacién de un verdadero mercado Unico audiovisual, y promover la
produccion audiovisual europea (Crusafon, 1999: 403). En 1984, la politica comunitaria
sobre medios de comunicacién audiovisuales empezaba a dibujarse a partir del Libro Verde
Television Without Frontiers, que planteaba la necesidad de armonizar las politicas
nacionales, con el objetivo de crear un mercado Unico en este sector. El Libro Verde sobre la
Television sin Fronteras establecia el objetivo de crear un mercado comun tanto para la TV

como para la radio®.

Paralelamente, el COE también avanzaba en la materia y en 1986 organizé la
primera Conferencia Ministerial sobre politicas de medios de comunicacion, con el tema “El
futuro de la televisién en Europa” %, de la cual resultaron tres resoluciones y una declaracion
firmadas por los ministros. Entendemos con Moragas y Prado (2000: 80) que el resultado
mas relevante de este evento fue la propuesta de elaboracion de una convencion que tratara
los temas mas relevantes como, por ejemplo, eliminar barreras de radiodifusion, promover el
intercambio de experiencias entre las emisoras publicas, fomentar la coproduccion y la
convivencia de los sectores publico y privado, aparte de impulsar los nuevos medios de

comunicacion.

% Comunicacién COM (84) 300 final, de 14 de junio de 1984, de la Comision al Consejo: Television Without Frontiers: Green
Paper on the establishment of the common market for broadcasting, especially by satellite and cable. Recuperado de
http://ec.europa.eu/green-papers/pdf/tv_without_frontiers_green_paper_table_com_84_300.pdf [Consulta: 23/01/2011].
%2 First European Ministerial Conference on Mass Media Policy, realizada en Viena los dias 9 y 10 de diciembre de 1986. La
conferencia ministerial volvié a repetirse seis veces. Los temas planteados y los textos adoptados estan disponibles en:
http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/media/doc/DH-MM(2006)004_en.pdf [Consulta: 23/01/2011]. En 2009,
acompafiando los procesos de transformacién tecnoldgica, la conferencia pasé a llamarse Conference of Ministers
responsible for Media and New Communication Services.
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Coincidentemente, en 1989 tanto el Consejo de Europa como el bloque comunitario
europeo llegaron a un marco importante. Por primera vez, en mayo de aquel afio, el Consejo
de Europa hizo publica la Convencion Europea sobre la Television Transfronteriza. Pocos
meses después, en octubre, fue el turno del Consejo de las Comunidades Europeas que
adopté la Directiva 89/552/CEE sobre “coordinacion de determinadas disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas de los Estados miembros, relativas al ejercicio de
actividades televisivas”, que se tornd conocida como Directiva Television sin Fronteras — y
en la que profundizaremos en el siguiente apartado. La convencién del COE fue fruto de la
conferencia realizada en 1986, mientras que la Directiva comunitaria venia a ser el resultado
del debate iniciado con el Libro Verde de 1984.

Segun Rodriguez Garcia (1998), la Convencién del COE influencié a la Directiva
comunitaria, y ambas normas coincidian en gran parte de su contenido, aunque la
motivacion y los efectos eran distintos; mientras la primera establecia un claro limite a los
contenidos audiovisuales que pudieran ser recibidos en un pais distinto al de su emision, la
Directiva tenia como objetivo prioritario la libre prestacion de servicios en materia

audiovisual, inicialmente con énfasis en las tecnologias de trasmision via cable y satélite®.

Al afo siguiente, a finales de 1990, fue lanzado el programa MEDIA de fomento a la
expansion de la industria audiovisual europea®. La Directiva Television sin Fronteras y el
programa MEDIA son consideradas las primeras iniciativas comunitarias que planteaban
una vision completa del audiovisual, con sus aspectos econémicos y culturales. A través del
MEDIA, se destinaron mas de 200 millones de euros para un periodo de cinco afios (1991 —
1995). No ahondaremos en el desarrollo del programa, al ser una herramienta de
financiacién y no un mecanismo de regulacion, pero es remarcable que el MEDIA vendria
convertirse en uno de los pilares de la politica audiovisual (Humphreys, 2008; Michalis,
2007), siempre conservando esta doble dimensién: por un lado buscaba potenciar un

mercado considerado estratégico y, por otro, estimular el intercambio de peliculas,

% Las transmisiones transfronterizas también ganaron impulso a partir de la Directiva 90/387/CEE del Consejo, de 28 de
junio de 1990, relativa al establecimiento del mercado interior de los servicios de telecomunicaciones mediante la
realizacidn de la oferta de una red abierta de telecomunicaciones, que reconocia los principios de no-discriminacién y la
supresion de derechos de exclusividad, publicada en el DOCE n° L 192, de 24/07/1990. De este modo, dos lineas paralelas
fueron adoptadas: la liberalizacién en base a las leyes de competencia y la estructuracion del mercado interno (Harcourt,
2005: 10-11).

% Decisién 90/685/CEE del Consejo, de 21 de diciembre de 1990, relativa a la aplicacidn de un programa de fomento de la
industria audiovisual europea (MEDIA) (1991-1995), publicada en el Diario Oficial de la Comunidades Europeas (DOCE) nim.
L 380, de 31/12/1990.
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profesionales y experiencias entre los socios europeos, favoreciendo el conocimiento entre

las distintas culturas que forman Europa®.

Sin embargo, es importante destacar que hasta principios de la década de los 90 no
habia ninguna referencia al sector audiovisual en el Tratado constitutivo de la Comunidad
Econdémica Europea (TCEE), la norma mas importante del bloque. Este vacio legal generé
controversias en su momento porque, en la ausencia de un marco legal inequivoco, era el
correspondiente poder judicial que tenia que dar cuenta de las demandas presentadas. De
hecho, Harcourt (2005: 22) afirma que el Tribunal de Justicia Europeo, establecido en
Luxemburgo, desempefié un papel decisivo en la orientacién de las politicas de medios.
Desde los afios 70, el Tribunal de Justicia de Luxemburgo interpretd6 que dentro de las
libertades fundamentales establecidas en ley estaba la libre prestacién de servicios, y que la
emisién de mensajes audiovisuales era una prestacion de servicios®. Esta interpretacion de

la ley recibi6 criticas de expertos en diferentes campos, incluso del mismo Derecho:

“...la fundamentacion sobre la que descansa la calificacién de los servicios
televisivos como prestacidn de servicios es mas que insuficiente. En Sacchi, el
Tribunal sefaldé simplemente que ‘a falta de disposiciones expresas en el
TCEE en sentido contrario, las emisiones de television se consideran, segun
su propia naturaleza, como prestacién de servicios’. (...) con idéntica
argumentacion el Tribunal podria haber establecido que a falta de
disposiciones expresas (...) las emisiones se considerarian como mercancias
(...) o incluso que precisamente por esa falta de disposiciones expresas la
actividad de radiodifusion televisiva cae fuera del ambito de aplicacion del
Tratado, por lo que las instituciones comunitarias no tendrian competencia al
respecto” (Goémez-Reino, 2000: 280).

Fue so6lo en 1992, en Maastricht (Holanda), con la firma del Tratado de la Uni6n
Europea (TUE) y reforma del TCEE, que el sector audiovisual pas6 a constar formalmente
en la principal norma comunitaria®. En el apartado sobre Cultura del tratado se incluy6 el
articulo 128: “La accion de la Comunidad favorecera la cooperacion entre los Estados
miembros (....) apoyara y complementara la accion de éstos en los siguientes campos: (...)

la creacion artistica y literaria, incluido el sector audiovisual” (UE, 1992: 24). Coincidimos

% Hasta el 2013 estd en marcha el MEDIA 2007, con una financiacién de casi 755 millones de euros. Antes, a lo largo de las
ultimas décadas, también fueron realizados el MEDIA 1I, MEDIA Plus y MEDIA Formacion. A partir del 2011, una nueva
modalidad fue introducida con el MEDIA Mundus, que disponibilizé 15 millones de euros para proyectos conjuntos con
terceros paises de cualquier parte del mundo.

% Uno de los ejemplos mas representativos se tornd conocido como la Sentencia de Sacchi (1974) cuando el Tribunal
consideré que el monopolio publico de televisién en Italia (RAI) no era contrario al Tratado. Harcourt (2005) recoge y
analiza éste y otros casos llevados a las Cortes Europeas desde 1974 hasta 2003 para verificar la importancia del Tribunal
como actor politico y su influencia en la definicidn y elaboracion de las politicas europeas, asi como la aplicacidn de los
marcos nacionales de los Estados miembros.

%7 publicado en el DOCE C 191, de 29/07/1992.
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con Humphreys (2008) que el citado articulo® tan s6lo mencionaba un papel impreciso de la
politica comunitaria en el campo de la cultura, sobre el cual los Estados seguian ostentando
las principales competencias.

Asimismo, podemos verificar una dualidad casi incoherente en el pensamiento
comunitario sobre la comunicacién audiovisual. Mientras los Tratados apenas citaban el
audiovisual en su aspecto cultural, la jurisprudencia consideraba los contenidos
audiovisuales como mercancias, puesto que se trata la transmision como una modalidad de
prestacion de servicios. De hecho, una Resolucion del Consejo de la Unién Europea en
1994 puso de manifiesto que los principales esfuerzos normativos estaban dirigidos a la
introduccion de los nuevos sistemas de transmision, es decir, la vertiente tecnoldgica y de

mercado es la que empezaba a preponderar®.

Tres aflos mas tarde, la primera reforma del TUE en 1997 contemplaba la inclusién
de un anexo al Tratado con diferentes protocolos'®. Uno de ellos, llamado “Protocolo sobre
el sistema de radiodifusion publica de los Estados miembros”, reconocia la legitimidad del
servicio publico de radio y TV, relacionandoles directamente con “las necesidades
democrdéticas, sociales y culturales de cada sociedad y con la necesidad de preservar el
pluralismo de los medios de comunicacion” (UE, 1997: 109). Esta aparente preocupacion
con el pluralismo y el servicio publico de medios, frente a una discreta mencion al enfoque
economico del audiovisual, no se repite en la legislacion de la UE, ni mucho menos en su
actuacion concreta. Al contrario, desde un principio de caracteristicas intervencionistas, con
fines de integracion cultural, la politica audiovisual comunitaria hace un giro importante a
partir de mediados de los 90, cuando los criterios econémicos e industriales adquieren la

supremacia®.

A finales de la década de los 90, la Comisién de las Comunidades Europeas (en
adelante: Comision Europea, COM) hizo publica la Comunicacion (1999) 657 final, en la que

busca asentar algunos “principios y directrices” para el sector audiovisual de cara a la era

%8 E| articulo citado (art. 128) pasa a ser el articulo 151.2 en las versiones consolidadas de los Tratados, publicadas en el
Diario Oficial de la Unidn Europea C 325, de 24/12/2002.

% Resolucién del Consejo, de 27 de junio de 1994, relativa a un marco para la politica comunitaria en materia de difusion de
sefiales digitales de video. Publicada en el DOUE, n° C 181, de 02/07/1994.

1% Tratado de Amsterdam por el que se modifican el Tratado de la Unién Europea, los Tratados Constitutivos de las
Comunidades Europeas y determinados actos conexos. Publicado en el DOUE, num. C 340, 10/11/1997.

10114 posicion de la Unidén Europea con relacién a su politica audiovisual tiene un punto de inflexién a partir de las
negociaciones del GATT en la Ronda Uruguay, en la que se pusieron de manifiesto las principales divergencias entre el
bloque liderado por la UE y los paises alineados con Estados Unidos. Para mas detalles sobre las negociaciones, véase
Crusafon (1999, 2005), Pauwels, De Vinck y Van Rompuy (2007).
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digital’®. Este documento es muy interesante por diversas razones, empezando por la

justificacion de la importancia del sector audiovisual que, si seguimos el orden de
presentacion en el texto, se encuentra en el “crecimiento econémico y empleo”, seguido de
“la repercusion del sector audiovisual sobre los @mbitos social, cultural y educativo”'®. En

este sentido, la Comision (1999) entendia que:

“Los medios de comunicacion del sector audiovisual desempefian un
importante papel en el buen funcionamiento de las sociedades democréticas
modernas. Sin la libre circulacion de informacion, estas sociedades no pueden
funcionar. Es mas, los medios de comunicacién del sector audiovisual
desempefian un papel fundamental en el desarrollo y la transmisiéon de los
valores sociales: no sélo porque influyen ampliamente sobre los hechos y las
imagenes del mundo que recibimos, sino también porque proporcionan los
conceptos y las clasificaciones politicas, sociales, étnicas, geograficas,
psicol6gicas, etc., que utilizamos para descifrar estos hechos e imagenes. Por
tanto, contribuyen a definir no sélo lo que vemos, sino también la forma en que
lo vemos. Por lo tanto, la industria audiovisual no es una industria como las
demas vy su finalidad no es la simple produccién de bienes para vender en el
mercado como cualquier otro producto. Es, de hecho, una industria cultural por
excelencia. Influye considerablemente sobre los conocimientos, las
convicciones y los sentimientos de los ciudadanos y desempefia un papel
central en la transmisién, el desarrollo e incluso la creacion de identidades
culturales. Esto es cierto sobre todo por lo que se refiere a los nifios” (COM,
1999: 9).

Otro aspecto remarcable de dicha comunicacibn aparece en los principios
establecidos para la regulacién del sector. El punto 2 habla de la “separacion de las
legislaciones relativas a la transmision y al contenido”, reflejando las reflexiones que hemos
considerado en el primer capitulo de nuestro estudio. Asi, la Comisibn manifestaba la
necesidad de “adoptar enfoques distintos en relacién con, por un lado, la legislacién relativa
al transporte de las sefiales electronicas y la infraestructura utilizada a tal efecto, y, por otro
lado, la legislacion relativa a (...) los contenidos audiovisuales” (COM, 1999: 12). Entre los
principios, también cobran protagonismo los objetivos de interés general, el reconocimiento
del papel de los medios audiovisuales publicos, o la importancia de organismos reguladores

independientes, que trataremos en el apartado 3.2.

Por ultimo, el documento establecié acciones que la Comision Europea pretendia
llevar a cabo entre los afios 2000 y 2005, enmarcadas en ambitos prioritarios como, por

ejemplo, la proteccion de los derechos de autor y lucha contra la pirateria, la proteccion de

192 comunicacién COM (1999) 657 final, de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdmico y Social y al

Comité de las Regiones. Principios y Directrices de la Politica Comunitaria en el Sector Audiovisual en la era digital.
Recuperado de http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:1999:0657:FIN:ES:PDF [Consulta:
23/01/2011].

1% bicha Comunicacién estuvo precedida y motivada por el Informe del Grupo de alto nivel de la politica audiovisual
titulado The Digital Age: European Audiovisual Policy (1998), conocido extraoficialmente como “Informe Oreja” debido a la
presidencia del comisario espaiiol Marcelino Oreja. Texto original recuperado de
http://ec.europa.eu/avpolicy/docs/library/studies/finalised/hlg/hlg_en.pdf [Consulta: 23/01/2011].
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los menores o la ayuda a la produccion cinematografica y televisiva. Del mismo modo,
también se priorizan acciones “en el ambito de los sistemas de apoyo” (COM, 1999: 21),
relacionadas con la diversidad cultural y linguistica, la investigacion y desarrollo o la
Sociedad de la Informacion.

Las acciones y objetivos propuestos demuestran que los aspectos culturales ya
habian perdido importancia frente al desarrollo del mercado audiovisual europeo. No soélo el
aspecto econdmico, sino también la transformacién tecnolégica que sufre el audiovisual
gana peso en el seno de la UE y se consolida con la entrada del nuevo siglo. Entendemos
con Crusafon (2005) que una de las sefiales mas evidentes de esta transformacion fue la
reorganizacién de los temas dentro de la Comisién Europea. El liderazgo de José Manuel
Durédo Barroso en la Comisién supuso el aumento del nUmero de comisarios y competencias
distintas. El sector audiovisual, que antes estaba en el &mbito de la Cultura, pasé a estar
vinculado al area de Sociedad de la Informacion y Medios de Comunicacién, mientras que
los temas culturales fueron acomodados junto a la Direccion General de Educacion,
Formacion, Cultura y Multilingtiismo.

De esta forma, la consolidacion de este posicionamiento no tardaria en verse
reflejada en la legislacién europea. En 2002 fueron publicadas versiones reformadas del
TUE y del TCEE, con una nueva puntualizacion que establecia una competencia compartida
entre la Comunidad y sus Estados miembros, cuando se tratara de acuerdos “en el ambito
del comercio de servicios culturales y audiovisuales, de los servicios de educacién, asi como
de los servicios sociales y de salud humana” (UE, 2002: 91). Es la primera referencia directa

a la dimensién comercial del audiovisual que consta en la Carta Magna del bloque®.

La actuacion de la UE frente al desarrollo del audiovisual ha recibido constantes
criticas. Harcourt (2005: 199) considera que la politica de Single Market no ha considerado
el interés general de los ciudadanos — representados en Parlamento Europeo — pero ha
reflejado las preferencias de los Estados manifestadas por los ministros de economia e
industria que votan en el Consejo y apoyan el surgimiento o el fortalecimiento de
“‘campeones” nacionales. En este sentido, las transformaciones sufridas por la PAE

acompanaron esta perspectiva:

“La dimensién politico-cultural queda subsumida en los criterios econémicos
(...) El desarrollo de la identidad cultural local y regional queda reducida a un
problema de desarrollo industrial. La politica comunicativa deja de ser un
proceso global unificador (...) subestimando la eficacia de la intervencién

104 publicada en el DOUE nim. C 325, de 24/12/2002.
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publica comunitaria para contrarrestar la hegemonia USA”. (Sierra Caballero,
2002: 58).

Posteriormente a las modificaciones de los Tratados, la Comisién Europea dio un
paso mas en la definicibn de las principales lineas de actuacion, a través de la
Comunicacién “El futuro de la politica reguladora europea en el ambito audiovisual”'%.
Ademdas de trazar un panorama del audiovisual europeo frente a las aceleradas
transformaciones tecnolégicas, el texto resume las principales acciones puestas en marcha
hasta aquél momento, evidenciando el énfasis sobre la regulacion y el apoyo a los
contenidos audiovisuales en tanto a valores como el derecho a la informacion, la diversidad

cultural o la proteccion de los menores (COM, 2003b).

No obstante, la Comision también habla de otras politicas comunitarias con impacto
sobre los medios audiovisuales, relacionadas con nueve ambitos: competencia, pluralismo
de los medios, derechos de autor, redes y servicios de comunicaciones electronicas y
servicios de la sociedad de la informacion, accesibilidad de las personas con discapacidad a
la television, proteccién de los consumidores, legislacién aplicable a las obligaciones no
contractuales, politica comercial y promocién de la diversidad cultural en las relaciones
exteriores. Tal y como resume Humphreys (2008: 152), la politica comunitaria intent6
reiteradamente conciliar la dualidad esencial del sector: de un lado estd la relevancia
econdémica, industrial y tecnolégica, mientras en otro conlleva fundamentalmente la

importancia democrética, social y cultural.

En medio a estos movimientos de equilibrio, los valores asociados a la vertiente
democratica, social y cultural ganaron un importante respaldo con la aprobacion, en octubre
de 2005, de la Convencién sobre la Proteccion y la Promocion de la Diversidad de las
Expresiones Culturales de la UNESCO™, siendo la Unién Europea uno de los principales
apoyos a dicha convencién, en la que veria reconocidos muchos de los argumentos
asociados a la excepcion cultural del audiovisual que habia defendido tradicionalmente
contra las posturas mas liberales lideradas por los Estados Unidos. Pero en el marco de la

UE, la Convencion de la UNESCO tardaria hasta marzo de 2007 para entrar en vigor.

195 comunicacién COM (2003b) 784 final al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdmico y Social y al Comité de las

Regiones. Recuperado de http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2003:0784:FIN:ES:PDF [Consulta:
24/03/2011].

106 Adoptada por la Conferencia General de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura,
en su 332 reunidn, celebrada en Paris del 3 al 21 de octubre de 2005. El texto otorga un estatus juridico vinculante a
diversos principios que constaban en la Declaracion Universal sobre la Diversidad Cultural del afio 2001. Las etapas
comprendidas entre 2003 y 2005 para la ratificacion de la Convencion estdn disponibles en:
http://www.unesco.org/new/es/culture/themes/cultural-diversity/diversity-of-cultural-expressions/the-
convention/historical-background/ [Consulta: 01/04/2011].
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A finales de 2007, el Consejo de la UE publicé una Resolucién relativa a una Agenda
Europea para la Cultura'®. El texto establece tres objetivos prioritarios relacionados a la
promocién de la diversidad cultural y el didlogo intercultural; y la cultura como catalizador
para la creatividad para el crecimiento, el empleo, la innovacion y la competitividad, ademas
de elemento vital en las relaciones internacionales de la Union. Podemos notar una
preponderancia de la promocion de la cultura como motor de desarrollo econdémico,
principalmente si consideramos la Unica mencion directa que se hace a los medios

audiovisuales:

“- estimular un entorno favorable para el desarrollo de las industrias culturales y
de la creacién, incluido el sector audiovisual, maximizando asi su potencial, en
especial el de las PYME, haciendo concretamente mejor uso de los programas
e iniciativas existentes y estimulando las asociaciones creativas entre el sector
cultural y otros sectores, incluso en el contexto del desarrollo local y regional”
(CUE, 2007: 2).

Pocos dias después el conjunto de la politica comunitaria europea vuelve a pasar por
una importante restructuracion. A partir del Tratado de Lisboa'®, desaparece la Comunidad
Europea y se reforman las instituciones y competencias de la Unién Europea, generando
algunos afios mas tarde las versiones consolidadas del TUE y del Tratado de
Funcionamiento de la UE'®. En este (ltimo, ademas del apoyo al sector audiovisual ya
manifestado explicitamente en el texto de 1992, se hace una mencién especifica a la politica

comercial comun, que dice:

“El Consejo se pronunciara también por unanimidad para la negociacién y la
celebracién de acuerdos: a) en el &mbito del comercio de servicios culturales y
audiovisuales, cuando dichos acuerdos puedan perjudicar a la diversidad
cultural y lingiistica de la Union” (UE, 2010: 140)

A mediados de 2012, cuando estamos concluyendo nuestra investigacion, la Politica
Audiovisual Europea est4 cumpliendo 30 afios. Consideramos que revisar con detenimiento
todo el conjunto de politicas europeas relacionadas con el sector audiovisual en las tres
Ultimas décadas seria una tarea demasiado ambiciosa para las limitaciones de nuestra
investigacion doctoral. Tanto es asi que el estudio y andlisis de las politicas audiovisuales

constituyen una escuela de amplia produccién cientifica y tradicion en Europa**°.

107 Resolucién 2007/C 287/01, publicada en el DOUE nim. C 287, de 29/11/2007. El texto aprueba los objetivos planteados

por la Comision Europea, que propuso cinco meses antes la Agenda Europea para la Cultura en un Mundo en vias de
Globalizacién - COM(2007) 242 final. Recuperado de
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0242:FIN:ES:PDF [Consulta: 15/05/2011].

1% Tratado de Lisboa por el que se modifican el Tratado de la Unidn Europea y el Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, firmado el 13 de diciembre de 2007 y publicado en el DOUE num. C 306, del 17/12/2007.

1% pyblicadas en el DOUE n° C 83, del 30/03/2010.

10 y/¢ase Crusafon (2010), Harcourt (2005), Humphreys (2008), losifidis (2010), Michalis (2007), Murciano (2005), Sarikakis
(2007), por citar tan sélo algunos de los expertos y obras que componen nuestra base referencial.
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Conscientes, asi, de nuestras limitaciones, hasta este momento hemos querido
recuperar elementos destacados que nos permiten observar el rol atribuido al sector
audiovisual en los Tratados de la UE y algunas de las principales Comunicaciones emitidas
en el ambito comunitario. Los primeros constituyen la norma basica, el marco juridico
principal, mientras las segundas, al contrario, no tienen rango de ley, no representan reglas
obligatorias para los Estados miembros. Del mismo modo, desde los afios 80 del siglo
pasado podemos encontrar otras muchas iniciativas como Recomendaciones, Informes,
Declaraciones, estudios y consultas publicas que abarcan las transformaciones y retos que

suponen un sector tan particular como el audiovisual.

Pese a su muy distinta naturaleza, en todos estos casos los documentos reflejan las
lineas generales que influencian o condicionan la politica audiovisual*''. A partir de este
marco se desprende la reglamentacién especifica y, sobre todo, las normas vinculantes.
Considerando los a&mbitos destacados por la PAE, podemos encontrar, por ejemplo,
Directivas para la armonizacion y proteccion de los derechos de propiedad intelectual**?,
reglas de competencia empresarial, especialmente en lo concernido al proteccionismo
estatal™™®, o el conjunto de normas que regulan los servicios de comunicaciones electrénicas
y servicios de la Sociedad de la Informacién'**. Todo ello ampara la argumentacién de que,
aunque la UE ha reconocido explicitamente la importancia de las politicas socio-culturales y
los derechos de la ciudadania, las metas de sus principales politicas siguen centradas en

aspectos econémicos y de competencia (Michalis, 2010).

A partir de este amplio conjunto normativo que estructurd los diferentes mercados
relacionados con las comunicaciones electrénicas en Europa, hemos de concentrar nuestro
recorrido en los aspectos directamente concernidos a nuestro objeto de estudio: los

organismos reguladores y sus actuaciones sobre los contenidos de los medios audiovisuales.

m Véase, por ejemplo, el Libro Verde de la Comisién sobre los servicios de interés general - COM (2003) 270 final -, o el
Libro Verde sobre la proteccidn de los menores y de la dignidad humana en los servicios audiovisuales y de informacion —
COM (96) 483 final.

12 birectiva 2001/29/CE relativa a la armonizacién de determinados aspectos de los derechos de autor y otros derechos
afines a éstos en la sociedad de la informacién (DOUE num. L 167, de 22/06/2001, modificada en el DOUE num. L 6, de
10/01/2002, y el DOUE nim. L 314, de 25/11/2008); Directiva 2004/48/CE del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a
las medidas y procedimientos destinados a garantizar el respeto de los derechos de propiedad intelectual (DOUE num. L
157, de 30/04/2004); y Declaracién 2005/295/CE de la Comision sobre el articulo 2 de la Directiva 2004/48/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo relativa al respeto de los derechos de propiedad intelectual (DOUE num. L 94, de
13/04/2005).

3 Comunicacién de la Comisién sobre la aplicacidn de las normas en materia de ayudas estatales a los servicios publicos de
radiodifusion, publicada en el DOUE nim. C 257, de 27/10/2009.

" Directiva 2002/21/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 7 de marzo de 2002 relativa a un marco regulador
comun de las redes y los servicios de comunicaciones electrénicas (DOCE nim. L 108, de 24/04/2002). Para todos los actos

modificativos, reglamentos y normas relacionadas, véase:
http://europa.eu/legislation_summaries/information_society/legislative_framework/I24216a_es.htm [Consulta:
18/04/2011].
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Las directivas sobre comunicaciones electrénicas, por ejemplo, excluyen los contenidos
audiovisuales (remarcando la separacién ya mencionada anteriormente entre los servicios y
los mensajes). Las reglas europeas de concentracion de la propiedad van, naturalmente,
interferir en la diversidad de emisoras de radio y television. Sin olvidar o desconsiderar este
contexto, a partir de ahora pretendemos mirar con mas detenimiento la legislacién
comunitaria europea que se aplica, de manera especifica y vinculante, a los contenidos de
los medios audiovisuales y que, por lo tanto, conforman el marco legal que ampara a las
actuaciones de los organismos reguladores. En este sentido, la piedra angular de la Politica
Audiovisual Europea es la Directiva de Servicios de Comunicacién Audiovisual (inicialmente

conocida como Directiva Television sin Fronteras).

3.2. La Directiva de Servicios de Comunicacion Audiovisual

Desde comienzos de los afios 80, la PAE sigue sufriendo transformaciones, con el cometido
de hacer frente a toda la complejidad que supone el sector audiovisual, un sector
especialmente particular debido a su doble dimensién econémica y cultural. A partir de
ahora, nuestro estudio se ocupa de las normas que suponen las directrices concretas de
regulacion de los contenidos audiovisuales. En este sentido, la principal norma comunitaria
es la Directiva de Servicios de Comunicacion Audiovisual, aprobada en el afio 2007 y cuyo
texto consolidado se publicé en 2010. No obstante, para analizar la Directiva vigente, hemos
de recapitular su evolucién desde su primer texto, aprobado en 1989, y de otros documentos

conexos emitidos en diferentes etapas del proceso.

Después de muchos debates en la esfera comunitaria, en 1989 el Consejo de las
Comunidades Europeas (CCE) dio luz verde a la Directiva 89/552/CEE™™. Por tener sus
origenes en el Libro Verde de 1984, que introdujo el tema de las transmisiones de television
transfronterizas, la norma paso6 a ser conocida como Directiva Television Sin Fronteras (en
adelante, DTSF). En sus consideraciones iniciales, la DTSF demuestra que la principal

preocupacion del momento era la consolidacion de un mercado comun libre de barreras:

“Considerando que el Tratado dispone el establecimiento de un mercado comun
gue incluye la supresion, entre los Estados miembros, de los obstaculos a la libre
circulacién de servicios (...) Considerando que las emisiones a través de las
fronteras realizadas gracias a las diferentes tecnologias son uno de los medios
que permiten perseguir los objetivos de la Comunidad: que conviene adoptar

13 birectiva 89/552/CEE del Consejo, de 3 de octubre de 1989, relativa a la coordinacion de determinadas disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros sobre el ejercicio de actividades de radiodifusion
televisiva. Publicada en el DOCE ndm. L 298, de 17/10/1989.

113



medidas que garanticen la transicion de los mercados nacionales a un mercado
comun de produccion y distribucion de programas” (CCE, 1989: 23).

El objetivo central era, sin duda, eliminar los impedimentos legales a las
transmisiones audiovisuales de un Estado a otro, considerandolas como un elemento mas
del mercado comun en construccion, y contando como base general que “el Tratado
establece la libre circulacion de todos los servicios realizados normalmente a cambio de una

remuneracion, sin exclusion relacionada con su contenido cultural” (CCE, 1989: 23).

A pesar del destacado aspecto economico, la DTSF también fue basaba en el
reconocimiento de que la radiodifusion estaba directamente vinculada a los principios de
libertad de expresién y de realizaciéon de actividades informativas, supuestos declarados en
documentos anteriores al TCEE. La Directiva también mencionaba, en sus consideraciones
iniciales, la preocupacion cuanto a la competencia leal de mercado y el pluralismo
informativo, aunque el documento no desarrolla ninguna normativa de referencia directa a

estos temas.

Lo que si venia a destacar es que, paralelamente a la apertura de un mercado, es
necesario “asegurar de forma completa y adecuada la proteccion de los intereses de los
consumidores como telespectadores” (CCE, 1989: 25), considerando la importancia de fijar
reglas para la programacion y la publicidad. Este es un aspecto importante ya que, por
primera vez, se establecian parametros de regulacion de los contenidos audiovisuales en el

ambito comunitario europeo.

El texto de 1989 presentaba cinco aspectos destacados de regulacion. El primero, y
mas mercadoldgico, establecia que los Estados miembros deberian garantizar la “libertad de
recepcion” de emisiones procedentes de otros paises y fijaba criterios para que un Estado
pudiera suspender esta retransmision, como en determinados casos de incumplimiento de
otros articulos de la misma norma. En este sentido, el documento determinaba que la
normativa era valida para cualquier organismo de radiodifusion que actie a partir de un
Estado miembro, tanto los que dependan directamente de la competencia del mismo o los

que utilicen una frecuencia, capacidad de satélite o enlace, concedido por el Estado.

El segundo aspecto destacado por la DTSF recogia un tema bastante polémico en
los debates comunitarios: la politica de cuotas. Con el propoésito de fomentar la produccion
audiovisual en Europa, y también fortalecer la diversidad cultural, la Directiva impuso a los
Estados miembros el desafio de garantizar un nimero minimo de obras europeas en las

parrillas televisivas. Con el concepto de obras europeas bastante detallado, la norma exige a
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los operadores de radiodifusion una reserva del 10% de su tiempo de emisién, como minimo,
a la emision de productos audiovisuales europeos o, como alternativa, “el 10% como minimo
de su presupuesto de programacion a obras europeas de productores independientes” (CCE,
1989: 27). Este planteamiento alejo el énfasis de las politicas de la preocupacion inicial por
la “unidad cultural”, y lo puso en torno a la idea de “diversidad cultural” en la dimension
interna, ademas de la “excepcion cultural” en la externa (Michalis, 2010: 41). La politica de
cuotas también hacia referencia directa al sector cinematogréafico, estipulando periodos

minimos de tiempo entre el estreno de las peliculas y su posible difusién por televisién.

Tan polémico como las cuotas es el debate en torno a la publicidad que, segun la
normativa, se clasificaba en “publicidad televisiva”, “patrocinio” o “publicidad encubierta”.
Esta dltima, bajo un criterio interpretativo confuso, quedaba directamente prohibida, del
mismo modo en que la normativa exigia a la publicidad la eliminacién de técnicas
subliminales. En cuanto a las otras dos modalidades, la publicidad televisiva y el patrocinio,
la DTSF impuso varios criterios de regulacion. Se pueden destacar el tiempo maximo de
publicidad transmitida a diario, el tiempo maximo de publicidad insertada en cada
programacion, el tiempo minimo de un programa para que sea interrumpido por publicidad,
programas que no pueden ser patrocinados, tipos de patrocinio, etc. Otros criterios
relevantes entraban, mas directamente, en los contenidos publicitarios, estableciendo
prohibiciones directas a los anuncios de tabaco, medicamentos y tratamientos que
dependan de prescripcion profesional, restricciones a la publicidad de bebidas alcohdlicas y
a los programas que hacen ofertas directas al publico sobre comercio o alquiler de
productos o servicios, ademas de elementos generales para todos los tipos de publicidad

televisada que no deberian:

“a) atentar contra el respeto a la dignidad humana; b) incluir elementos de
discriminacién por raza, sexo o nacionalidad; c) atentar contra las convicciones
religiosas o politicas; d) fomentar comportamientos perjudiciales para la salud o
para la seguridad; e) fomentar comportamientos perjudiciales para la proteccién
del medio ambiente” (CCE, 1989: 28).

El articulo 16 de la DTSF también contemplaba una proteccion especifica a los
menores. Para no perjudicar el desarrollo fisico y mental de los mismos, la publicidad no
deberia valerse de la inexperiencia de los pequefios para incitar a la compra, asi como no
visibilizar a nifios y adolescentes en situacion de peligro. La preocupacién con los
telespectadores menores de edad también se evidenciaba en el cuarto de los cinco &mbitos
que estamos repasando. El Capitulo V, muy corto y conciso, nada mas hace que ampliar

criterios impuestos a la publicidad a todos los contenidos televisivos, en una referencia
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especifica para que no se incluyera en los programas escenas de violencia o pornografia

gratuitas, excepto en horarios adecuados para adultos.

El quinto de los aspectos que citamos, a partir de la DTSF, es referente al derecho
de réplica. Considerando el Derecho comunitario, se establecia que “cualquier persona
fisica o juridica, independientemente de su nacionalidad” pasaria a disponer de un derecho
de réplica cuando hubiera lesion de sus derechos, en especial el honor y la reputacion, en
un programa de TV. Sin establecer mayores criterios para la consideracion de un derecho
violado por la televisién, la Directiva repasaba a los Estados la obligacion de desarrollar

medidas necesarias para la aplicacién del derecho de réplica.

A partir de la publicacion del texto en octubre de 1989, los Estados miembros
tendrian tres afios para adaptar su marco nacional a la Directiva, y el propio texto ya
contemplaba que seria necesaria una revisién del mismo. El articulo 26 recogia que, como
maximo a finales de 1997, la Comision deberia presentar un informe sobre la aplicacion de
la ley y las propuestas de cambios considerados necesarios.

Seis meses antes del plazo estipulado, a 30 de junio de 1997, el Parlamento
Europeo y el Consejo™'® oficializaron la primera revision de este marco legal, con la
aprobacion de la Directiva 97/36/CE. El texto fue el resultado de diversos debates realizados
en este espacio de tiempo y tenia, basicamente, la mision de aclarar conflictos surgidos
durante la aplicacion de la primera norma. El intento de asentar conceptos y clarificar dudas
era evidente desde las consideraciones iniciales, que alcanzaron un total de 46 items,
mientras en el primer texto eran cerca de 30.

El texto revisado®’

incluyé nuevos conceptos como “organismo de radiodifusion
televisiva” y “televenta”, pero no presentaba ningun cambio drastico en lo que se refiere al
posicionamiento politico comunitario a cerca del sector audiovisual. Se mantuvo la misma
estructura y los mismos pilares de regulacion, aunque se hizo visible una tendencia
desreguladora en algunos elementos vinculados a la publicidad. La mayoria de las
alteraciones tenian un caracter explicativo, que permitia una mejor definicion de
determinados conceptos y eliminar la posibilidad de diferentes interpretaciones sobre el

texto original. Fue el caso, por ejemplo, de los organismos de radiodifusién y su ubicacién

18 con la creacién de la Unién Europea, el Consejo de las Comunidades Europeas (CCE) pasa a llamarse Consejo de la Unidn

Europea (CUE).

" Directiva 97/36/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de junio de 1997 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 radiodifusién televisiva. Publicada en el DOCE num. L 202, de
30/07/1997.
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cuanto a responsabilidades legales — la jurisdiccién —, asi como la diferenciacién entre los
tipos de publicidad y el surgimiento de la televenta, la clasificacion de productos
audiovisuales considerados obras europeas o las normas de publicidad de medicamentos.

Los pocos elementos novedosos a destacar se refieren al tiempo de publicidad y a la
clasificacion de productos audiovisuales. En su articulo 18, la Directiva se torné un poco
mas flexible, cuando paso6 a admitir un aumento en el tiempo diario de emisién de publicidad
(de un 15% a un 20%) dependiendo de los criterios de clasificacion entre anuncios
publicitarios, televenta, etc.; no obstante, el nuevo texto dejé bastante claras las normas
para la modalidad de televenta. La ley también relajaba la regulacién sobre la interrupcién
de programas y el tiempo minimo entre el estreno de obras cinematogréficas y su difusion
enTV.

El otro aspecto diferencial se encuentra en el capitulo V, originalmente titulado de
“Proteccion de los menores” que es ampliado a “Proteccion de los menores y orden publico”.
El articulo 22 trataba de los programas con contenidos que puedan dafar al desarrollo de
los menores y, por primera vez, establecia una norma préctica de clasificacion de
contenidos no publicitarios, en emisiones no codificadas: “los Estados miembros velaran por
que vayan precedidos de una sefal de advertencia acustica o estén identificados mediante
la presencia de un simbolo visual durante toda su duraciéon” (PE y CUE, 1997: 68). Este
apartado, aunque discreto, reforz6 la necesidad de clasificacion de programas audiovisuales
y abrié la puerta al derecho del televidente de saber qué tipos de programas puede

encontrarse, auxiliando de manera importante en la proteccion de los menores.

Aparte de estos dos aspectos, la primera revision de la DTSF también establecia la
creacion de un Comité de contacto, formado por representantes de los paises, para
supervisar la aplicacién de la normativa y analizar los nuevos problemas que podrian surgir
a partir de entonces™®. Como en el texto original, el documento fijaba un plazo, mas corto,
para la adaptacion de los Estados miembros; un afio a partir de la publicacién en el Diario
Oficial de la UE - contra los tres estipulados en la primera Directiva -, y establecia que,
periédicamente, bajo los trabajos del Comité de contacto, las normas serian revisadas y

reformadas.

Después de los debates en las instancias comunitarias y diversas resoluciones del

Parlamento Europeo, a finales de 2007 veria la luz la segunda modificacién de la DTSF, que

U8 2004, por ejemplo, una Comunicacién interpretativa hace aclaraciones relativas a la publicidad televisiva. El texto

busca, principalmente, clarificar la compatibilidad de las normas con las nuevas técnicas publicitarias que iban surgiendo a
principios de los afios 2000 como los “minianuncios”, las “telepromociones” o la “pantalla dividida”.
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pasé a llamarse Audiovisual Media Services Directive'®, o Directiva de Servicios de
Comunicacion Audiovisual, segun la version en castellano publicada en el Diario Oficial de la
Union Europea (DOUE). Creemos relevante precisar esta cuestion de nomenclatura, que se
desprende de los documentos revisados. Diversas fuentes, como la sintesis publicada en la
misma pagina web de la Union Europea, se refieren al texto de 2007 como Directiva de

“Servicios de Medios Audiovisuales sin Fronteras” %

. Sin embargo, hemos de tener en
cuenta que la Directiva 2007/65/CE no es un documento independiente, sino un texto que
transforma la horma de 1989 — que ya incluia las modificaciones de 1997. Asi, el documento
de 2007 no recibié una denominacion propia, sino que en su Articulo | determina que el titulo
de la Directiva 89/552/CE pasa a ser Directiva de Servicios de Comunicacién Audiovisual.
Considerando, por tanto, la traduccién expresa en el Diario Oficial de la UE como

publicacién oficial Ultima, optaremos por utilizar esta denominacion.

De todos modos, mas que un cambio de titulo, las modificaciones adoptadas por el
Parlamento Europeo y el Consejo de la UE reconocen formalmente los cambios
tecnologicos vividos en el sector audiovisual y en la vida cuotidiana, una de las principales
causas del déficit de aplicabilidad de la norma hasta entonces en vigor. Asi, la Directiva de
Servicios de Comunicacion Audiovisual (en adelante, DSCA), incorpora definiciones como
‘responsabilidad editorial”, “comunicacién comercial audiovisual’, “publicidad televisiva” o
“‘emplazamiento de producto”, aunque uno de los puntos de mayor relevancia para la
regulacion de este sector en constante cambio es la aclaracion sobre qué abarca un servicio
de comunicacion audiovisual, segun el texto que se encuentra entre las consideraciones
iniciales:

“A efectos de la presente Directiva, la definicién de servicios de comunicacion
audiovisual debe abarcar los medios de comunicacién de masas en su funcién
de informar, entretener y educar al publico general y debe incluir las
comunicaciones audiovisuales comerciales, pero debe excluir toda forma de
correspondencia privada, como los mensajes de correo electrénico enviados a
un namero limitado de destinatarios. La definicion debe excluir asimismo todos
los servicios cuyo principal objeto no sea proporcionar programas, es decir,
aguellos cuyo contenido audiovisual sea meramente incidental y no constituya
la finalidad principal. Como ejemplos cabe citar los sitios web que contienen
elementos audiovisuales con una funcion exclusivamente auxiliar, elementos
graficos animados, pequefios anuncios publicitarios o informacién relacionada
con un producto o servicio no audiovisual. Por estos motivos, los juegos de
azar que impliquen una apuesta que represente un valor monetario, incluidas
las loterias, las apuestas y otros juegos de azar o de dinero, asi como los
juegos en linea y los motores de busqueda, también deben quedar excluidos

9 Directiva 2007/65/CE Del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2007, 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, publicada en el
DOUE ndm. L 332, de 18/12/2007.

120 yaase http://europa.eu/legislation_summaries/audiovisual_and_media/I24101a_es.htm [Consulta: 11/06/2011].
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del ambito de aplicacién de la presente Directiva, pero no las emisiones
televisivas dedicadas a juegos de azar o de dinero. (PE y CUE, 2007: 29).

Una diferenciacion fundamental es la realizada entre los servicios de comunicacion
audiovisual lineales, como la TV convencional, y los servicios no lineales (a peticién,
también conocidos como “a la carta” o bajo demanda). De esta forma, se amplia el alcance
de su normativa, al mismo tiempo en que se configura una nocion de regulacion graduada,
estableciendo disposiciones comunes a todos los servicios audiovisuales, otras especificas
para los servicios a peticion y también disposiciones exclusivas a la radiodifusion televisiva
convencional. Naturalmente, los servicios no lineales quedan sometidos a un grado de
regulacion bastante menos rigido que los servicios convencionales. La politica de cuotas de
obras audiovisuales europeas es uno de los ejemplos mas evidentes; se mantienen las
cuotas para los medios convencionales, mientras los nuevos servicios bajo demanda son
llamados Unicamente a contribuir con las producciones europeas y su difusién, pero sin
determinar criterios y metas precisas, esto es, dentro de sus “posibilidades”, una posicion
tradicionalmente criticada por paises como Francia, pero defendida por otros como Reino
Unido y Alemania (Humphreys, 2008: 163).

Los principales elementos que afectan a ambos servicios, lineales o no, son la
prohibicion de incitaciones al odio por razén de raza, sexo, religibn o nacionalidad y la

garantia de acceso de personas con discapacidad visual o auditiva.

También se establecen criterios para los diferentes tipos de comunicaciéon comercial
(publicidad, patrocinio, emplazamiento de producto, etc.), ademas de prohibir diversas
practicas relacionadas con la publicidad, tales como la comunicacion comercial encubierta,
la utilizaciobn de técnicas subliminales, el patrocinio de informativos y programas de
actualidad, el anuncio de productos derivados del tabaco y de productos y tratamientos
médicos que dependan de receta, la emisién de contenidos que atenten contra el respeto a
la dignidad humana, que fomenten cualquier tipo de discriminacion o comportamientos
nocivos para la salud, la seguridad, y el medio ambiente (PE y CUE, 2007: 40). La
publicidad de bebidas alcohdlicas no debe incitar el consumo “inmoderado” de dichos
productos y tampoco estar dirigida a los menores. Nifios y adolescentes también deben ser

protegidos, segun la DSCA, en otro aspecto:

“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 aprovechando
su inexperiencia o credulidad, ni los animaran directamente a que persuadan a
sus padres o terceros para que compren los bienes o servicios publicitados, ni
explotaran la especial confianza que depositan en sus padres, profesores u
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otras personas, ni mostraran sin motivo justificado a menores en situaciones
peligrosas” (PE y CUE, 2007: 40).

Todavia vinculado a la salud del publico menor de edad, la DSCA encarga a los
Estados miembros que desarrollen “cddigos de conducta” para programas infantiles, sobre
la comunicacién comercial de “alimentos y bebidas que contengan nutrientes y sustancias
con un efecto nutricional o fisiologico, en particular aquellos tales como grasas, &cidos
transgrasos, sal o sodio y azlcares, para los que no es recomendable una ingesta excesiva
en la dieta total” (PE y CUE, 2007: 40).

En comparacion con la norma original, aunque la regulacién de los contenidos
publicitarios se mantiene similar — y en algunos aspectos hasta podria decirse que
incrementa las exigencias -, la DSCA afloja las normas y otorga mas flexibilidad a los
operadores de servicios audiovisuales sobre una de las quejas mas frecuentes de los
telespectadores: la cantidad de publicidad televisiva. La nueva Directiva elimina el techo de
3 horas diarias de emisién de publicidad y el intervalo minimo de 20 minutos entre dos
pausas publicitarias, excepto para peliculas, programas informativos e infantiles que pueden

ser interrumpidos una vez a cada 30 minutos.

Por otro lado, la DSCA mantiene el limite de 12 minutos de publicidad por cada hora
de reloj de la programacioén, aunque este maximo no se aplica “a los anuncios realizados por
el organismo de radiodifusion televisiva en relacion con sus propios programas y los
productos accesorios directamente derivados de dichos programas, a los anuncios de

patrocinio ni al emplazamiento de producto” (PE y CUE, 2007: 43).

Finalmente, en marzo de 2010, el Parlamento Europeo y el Consejo aprueban la

version codificada, esto es, consolidada de la normativa que regula los servicios de

[ 121

comunicacion audiovisua La nueva Directiva 2010/13/UE reune los principios de la

Directiva Television sin Fronteras y sus respectivas transformaciones, por lo que
definitivamente deroga y remplaza el texto de 1989. En su preambulo, el nuevo texto dice

del audiovisual:

“Los servicios de comunicacién audiovisual son tanto servicios culturales como
servicios econémicos. Su importancia cada vez mayor para las sociedades y la
democracia — sobre todo por garantizar la libertad de la informacion, la
diversidad de opinion y el pluralismo de los medios de comunicacion —, asi
como para la educacion y la cultura, justifica que se les apliquen normas

2! pirectiva 2010/13/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de marzo de 2010, sobre la coordinacion de

determinadas disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados miembros relativas a la prestacion de
servicios de comunicacion audiovisual (Directiva de servicios de comunicacién audiovisual) - version codificada. Publicada
en el DOUE nim. L 95, de 15 de abril de 2010.
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especificas. (...)El articulo 167, apartado 4, del Tratado de Funcionamiento de
la Union Europea obliga a la Unién a tener en cuenta los aspectos culturales en
su actuacion en virtud de otras disposiciones de citado Tratado, en particular a
fin de respetar y fomentar la diversidad de sus culturas.” (PE y CUE, 2010: 1)

Asi como esta referencia, en una larga introduccién de mas de 100 consideraciones,
la DSCA recupera y resume el posicionamiento politico de la UE en tanto al sector
audiovisual y sus transformaciones, reflejado a lo largo de los documentos de las ultimas
décadas. Del mismo modo, la horma en vigor consolida los &mbitos de regulacién prioritarios
para el audiovisual europeo: la libre circulacién de contenidos, las reglas para todos los tipos
de comunicacion comercial, el acceso y emision de temas y eventos de gran interés al
publico, la promocion de la diversidad cultural a través de las cuotas para obras europeas, la
proteccion de los menores, la dignidad humana y el derecho a réplica, ademas de las
menciones a la accesibilidad de personas con discapacidad visual o auditiva, derechos de
autor de obras audiovisuales o la cooperacion entre organismos reguladores — de la que
trataremos en los siguientes apartados.

De forma general, la DSCA mantuvo la postura neoliberal predominante desde la
Directiva original. No obstante, en esta ocasion diferentes aspectos de la politica audiovisual
han sido un contrapunto a la tendencia liberalizadora global. Asi, entendemos con Michalis
(2010: 45) que la extensién de las reglas basicas de la DTSF mas alla de la televisién
tradicional confirma la importancia del servicio publico de los medios audiovisuales, en tanto
gue se ha reforzado la regulacion de los Estados sobre su entorno audiovisual doméstico,

posiblemente en detrimento del mercado Unico.

3.3. Directrices comunitarias sobre organismos reguladores

Con el paso del tiempo, las politicas concernidas a la regulacién del audiovisual en la UE
van siendo consolidadas y marcan el rumbo a seguir por las actuaciones de los diferentes
Estados miembros, en lo que se refiere a los marcos juridicos nacionales que ordenan los
servicios de comunicacion audiovisual. Asimismo, considerando nuestro interés central por
los organismos independientes de regulacion del audiovisual, consideramos pertinente
buscar también dentro del ordenamiento comunitario posibles directrices sobre la
configuracion de estas autoridades de regulacion, dotadas de un alto nivel de autonomia,
sobre las cuales hemos estado profundizando especialmente en el capitulo 2 de la presente

investigacion.
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La primera constatacion es que las principales referencias pertinentes a las
Autoridades Reguladoras estan relacionadas a la regulacion de las telecomunicaciones, y no
al audiovisual, poniendo de manifiesto la separacion tradicional entre ambos sectores de la
que hemos tratado en diferentes apartados del primer capitulo. Segun GRETEL (2000) el
concepto de una Autoridad Reguladora Nacional viene siendo desarrollado desde 1988, a
partir del inicio de la apertura de los mercados de telecomunicaciones. La Directiva
88/301/CEE, relacionada a la liberalizacion de los mercados de terminales'?, establecia,
gue a partir de julio de 1989, la regulacion de este mercado deberia ser efectuada por
entidades independientes de empresas publicas y privadas (COM, 1988).

Dos afios después, la Comision*?®

retoma esta orientacién, pero en relacién a los
servicios de telecomunicaciones, y con destacada excepcion de la radiodifusion y de la
television, en el sentido de que “la concesion de licencias, las aprobaciones de tipo, las
especificaciones de interfaces, la asignacion de frecuencias y la vigilancia de su uso debian
ser llevadas a cabo por un 6rgano independiente de los operadores” (GRETEL, 2000: 112 -
113). Parece evidente que la UE no tiene dudas en poner la regulacion de aspectos
economicos y tecnoldgicos bajo la tutela de una autoridad independiente, pero no ocurre lo

mismo en relacién a los contenidos audiovisuales.

En los afios posteriores a estas normas, la Comision Europea siguié trabajando
sobre el tema, aunque las menciones a la independencia de los reguladores del sector
audiovisual no aparecen en Directivas, sino en documentos no vinculantes, algunos ni
siquiera publicados en el Diario Oficial de la UE. Una comunicacién al Parlamento y al
Consejo Europeo, en octubre de 1995, cita los paises que habian creado organismos
independientes y refuerza que deberia existir una real separacién de actividades entre los
reguladores y los regulados, con criterios minimos de independencia financiera, estructural y
autonomia de funciones. No obstante, el texto afirma que el grado de independencia del
ente regulador “queda sin definir y sujeto a la tradicion legal y el entorno especifico de cada
Estado miembro” (GRETEL, 2000: 113).

En marzo de 1998, bajo los auspicios de la Comision Europea, representantes de
operadores audiovisuales publicos y privados y de las autoridades reguladoras entonces

existentes en diferentes paises europeos se reunieron en Varsovia para debatir el papel del

122 birectiva relativa a la competencia sobre mercados de telecomunicaciones, publicada en el DOUE L 131, 27/05/1988.
'2 Directiva 90/338/CEE de la Comision, de 28 de junio, publicada en el DOUE L 192, de 24/07/1990.
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sector audiovisual en el desarrollo de la sociedad civil'**. Las conclusiones resultantes de los
grupos de trabajo destacaron la relevancia del estatus y funcionamiento independientes de
las autoridades encargadas de otorgar las licencias a los operadores, monitorizar el respeto
de la legislacion y sancionar los incumplimientos'®. Asimismo, fueron sefialados aspectos
como la transparencia, los mecanismos de contribucién y participacion de la sociedad civil, o

la conexién entre la regulacion de contenidos y del mercado audiovisual*?®.

Del mismo modo, en 1999 la Comunicacion “Principios y directrices de la politica
comunitaria en el sector audiovisual en la era digital”, ya mencionada en el apartado 3.1.,
establecia un principio relativo a los organismos reguladores del sector audiovisual, en el
que decia, de manera expresa: ‘los organismos reguladores no deben depender del
Gobierno ni de los operadores” (COM, 1999: 15), aunque no se desarrolla el concepto o los

criterios relacionados con esta independencia.

De acuerdo con GRETEL (2000), en el umbral del siglo XX todos los Estados
miembros de la UE ya tenian en funcionamiento un organismo independiente para la
regulacion de las telecomunicaciones, eso si, autoridades con multiples configuraciones. No
podemos afirmar lo mismo, respecto de los medios audiovisuales. Una vez mas, es el
Consejo de Europa (COE) que toma la delantera en este aspecto. A finales del afio 2000, el
Comité de Ministros del COE aprob6 una recomendacion a los Estados miembros, referente
a la independencia y funciones de las autoridades reguladoras del sector de la radiodifusion.
El documento, que ya hemos profundizado en el capitulo 2 de nuestro estudio, vuelve a
hacer referencia al Convenio Europeo para la proteccion de los Derechos Humanos,
vinculando la importancia de las autoridades reguladoras a la garantia del derecho a la

libertad de expresion (Milian Massana y otros, 2004: 30).

A finales de 2004 la Comision Europea, en cooperacion con el COE, organizé un
seminario audiovisual en la Republica de Macedonia bajo el titulo de “The Regulatory
Authorities at the core of an Effective and Stable Media Regulation". El evento puso el foco

directamente sobre los organismos encargados de regular la radio y la television, con

24 “The Role of the Audiovisual Sector in the Development of Civil Society”, conferencia organizada por el National
Broadcasting Council de Polonia y la Comision Europea, Varsovia 17 y 18 de marzo de 1998.

2 Conclusiones disponibles en:  http://ec.europa.eu/avpolicy/docs/library/other/warszawa_en.htm  [Consulta:
22/07/2011].

126 También en 1998, durante la presidencia austriaca de la Union, un seminario realizado en Viena recuperé el debate
sobre “Audiovisual Media and Authorities”. Durante el evento, una serie de expertos, representantes de los reguladores y
de los medios, debatieron caracteristicas asociadas a los organismos encargados de ejercer la regulacion. El Informe final
recoge diversos argumentos favorables a las autoridades independientes, pero ninguna conclusién o posicién consensuada
por parte de las instancias comunitarias europeas. Véase: http://ec.europa.eu/avpolicy/docs/library/other/austria_en.pdf
[Consulta: 29/07/2011].
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afirmaciones de que ello era una de las prioridades de la Comision'?’. De esta forma, la
Comision fomentaba fuera de los limites de la UE la adopcién de un modelo de regulacion
qgue era tendencia en la esfera comunitaria, aunque en su ambito interno seguia sin existir
una norma expresa sobre la materia, motivo por el que algin Estado miembro, como

Espafia, tampoco lo seguia.

Pasados siete afios de la Recomendacién del Consejo de Europa, la Unién Europea
public6 la ya mencionada Directiva de Servicios de Comunicacion Audiovisual (DSCA), que
trajo en sus consideraciones iniciales varias expresiones como “politica reguladora”,

”

“instrumentos reguladores”, “marco regulador”. En el item 65, se especifica que:

‘los Estados miembros (...) 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
aplicacién de la presente Directiva de manera imparcial y transparente. Mas
concretamente, los instrumentos elegidos por los Estados miembros deben
contribuir a fomentar el pluralismo de los medios de comunicacion.” (PE y
CUE, 2007: 35).

Siguiendo la lectura de la norma, es posible encontrar otras cinco menciones a los
“organismos reguladores independientes”, destacando la importancia de la colaboracion
entre las distintas instituciones como en el titulo del Capitulo VI TER: “Cooperacion entre
organismos reguladores de los Estados miembros” (PE y CUE, 2007: 44). Por fin, en este

mismo capitulo, se establece que:

“Los Estados miembros tomaran las medidas necesarias para intercambiar
mutuamente y facilitar a la Comisién la informacion necesaria para la
aplicacién de las disposiciones de la presente Directiva (...) a través de sus
organismos reguladores independientes” (PE y CUE, 2007: 44)

Analizando la nueva Directiva, podemos afirmar que, como minimo en lo que
concierne a la independencia de los organismos reguladores, el texto es ambiguo e
incompleto. ¢De qué manera deben los Estados interpretar la normativa? ¢La Comision
Europea da por hecho que todos los Estados tienen organismos reguladores? ¢ Deberian los

Estados crear un organismo regulador pero son libres para decidir como hacerlo? ¢Son

127 ynd European Seminar on audiovisual policy in the Western Balkans. Skopje, 29 y 30 de noviembre de 2004. El evento

estaba relacionado con los procesos de ampliacion de la Unidn Europea hacia los paises de los Balcanes occidentales.
Véase: http://ec.europa.eu/avpolicy/docs/library/other/skopje_2004.pdf [Consulta: 29/06/2011]. El primer Seminario
Audiovisual habia ocurrido anteriormente en Belgrado, 17 -19 de marzo de 2004, y otros dos eventos se realizaron en 2005
(Sarajevo) y 2006 (Bruselas), a partir de los cuales representantes de los Balcanes occidentales adoptaron una declaracién y
protocolos de colaboracion, en el sentido de promover reformas en sus sistemas audiovisuales contemplando, entre otras
cosas, organismos independientes de regulacion para la radio y la TV.
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libres para decidir cbmo crear el organismo, pero debe ser un organismo independiente?
¢ Qué entiende la UE por un organismo independiente? Preguntas que, en base Unicamente
a la DSCA, se quedan sin una respuesta clara y contundente.

En febrero de 2007, la entonces Comisaria Europea para la Sociedad de la
Informacién y Medios, Viviane Reding*?®, habia declarado que consideraba crucial la plena
independencia de los reguladores para la adecuada aplicacion del nuevo marco regulador
europeo (Reding, 2007: 7). Sin embargo, el discurso era dirigido a las autoridades
reguladoras de telecomunicaciones, y no hizo ninguna mencién especifica a los organismos
reguladores encargados del sector audiovisual*®. Por otro lado, encontramos que en marzo
de 2007, nueve meses antes de la aprobacion, el entonces proyecto de nueva Directiva de

Servicios de Comunicacion Audiovisual incluia el articulo 23.b (1), lo cual decia:

“Los Estados miembros adoptaran las medidas apropiadas para establecer
organismos e instituciones reguladoras nacionales de conformidad con la
legislacion nacional, para garantizar su independencia y el ejercicio de sus
competencias con imparcialidad y transparencia” (EPRA, 2007a: 8)*%.

Basta que repasemos el texto definitivo de la DSCA para darnos cuenta que este y
otros puntos que ponian de manifiesto la independencia de los organismos reguladores
fueron excluidos de la norma finalmente aprobada y publicada en el Diario Oficial de la UE.
Por lo tanto, podemos entender que la posicion de la UE es favorable a la independencia de
los organismos reguladores del audiovisual, pero sigue sin existir una norma vinculante al

respecto.

Posteriormente, en marzo de 2008, el Consejo de Europa (COE) publicé una nueva
Declaracion, reforzando y actualizando lo que se habia manifestado en la Recomendacién
del afio 2000, sobre los criterios de independencia de los reguladores del audiovisual™!. En
este sentido, es relevante demostrar que los aspectos destacados por el COE amparan los
criterios acerca de los organismos reguladores que hemos detallado en el segundo capitulo
de la presente investigacion. Resumiendo la descripcion encontrada en Milian Massana y
otros (2004), las orientaciones buscan, basicamente, asegurar lo que anteriormente hemos
tratado como independencia, 0 autonomia, a través de un marco legislativo adecuado, que

establezca un estatuto para el organismo regulador, una proteccion frente a posibles

2 Desde el afio 2010, Viviane Reding es Vicepresidenta de la Comisién Europea y Comisaria de Justicia, Derechos

Fundamentales y Ciudadania de la CE.

12 Speech 07/86, presentado en el 202 Encuentro del European Group of Telecom Regulators (ERG), 15 de febrero, Bruselas.
3% Traduccién del autor de la presente investigacion.

B Declaration of the Committee of Ministers on the independence and functions of regulatory authorities for the
broadcasting sector. Adoptada por el Comité de Ministros del CoE en el 10222 encuentro, 26 de marzo de 2008.
Recuperado de https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1266737&Site=CM [Consulta: 01/03/2011].

125


https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1266737&Site=CM

intrusiones externas, la eleccion democrética de miembros, que los mismos no trabajen bajo
presion de otras esferas, la independencia financiera del ente regulador, asi como la
asignacion de un conjunto de potestades que le permita una actuacion eficaz, frente a todos
los aspectos pertinentes al audiovisual.

La postura del COE es favorable a que todas las decisiones derivadas de la
regulacién sean publicas, siempre basadas en la jurisdiccién, y que la autoridad reguladora
instaure instrumentos de prestacion de cuentas, a través de la emision de informes sobre
sus actividades, posibilitando un control legal y la transparencia de sus actividades
financieras (Milian Massana y otros, 2004: 32). Este aspecto nos parece especialmente
interesante, puesto que, en la segunda parte de este estudio, analizaremos informes de

organismos reguladores, con el objetivo de identificar sus actuaciones.

Si hasta ahora hemos visto que las politicas buscan establecer y consolidar un
mercado audiovisual comun para la UE, entonces ¢ seria necesario establecer un organismo
regulador Unico para el audiovisual europeo? En los debates generados en el ambito de la
Unién Europea, la concentracion de empresas es un aspecto muy relevante; todavia mas,
cuando se tratan de empresas y medios de comunicacién. A partir de los primeros conflictos
sobre la materia es cuando se empieza hablar, de manera méas efectiva, en garantizar el

pluralismo en los medios audiovisuales.

Fue con ese argumento principal que, en 1992, el Parlamento Europeo propuso la
creacion de un Consejo Europeo de Medios de Comunicaciéon **?, una instancia

independiente que tendria como funciones:

“a) Observar el panorama de los medios de comunicacion (...) presentar cada
dos afios un informe sobre los medios de comunicacién, b) Garantizar la
transparencia total de las interrelaciones empresariales (revelar todas las
participaciones privadas y publicas), c) Elaborar dictamenes e informes para la
Comision sobre proyectos de fusiones de empresas de dimension comunitaria
y/o europea, d) Presentar propuestas a la Comision referentes a eventuales
medidas de desconcentracién” (PE, 1992: 49).

La propia Comisién Europea también considerd la posibilidad de crear un “comité
independiente” para cooperar en el trabajo de armonizacién y “emitir dictAmenes sobre las
cuestiones relativas a la concentracién de los medios” (Rodriguez Garcia, 1998: 46). Sin

embargo, la Comisién tenia por delante una realidad compleja. La creacion de un organismo

132 Resolucién A3-0153/92/Cor. del Parlamento Europeo, de 16/09/1992, sobre la concentracién de los medios de
comunicacion y el pluralismo. Publicada en el DOCE C 284, de 02/11/1992.
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de regulacion comunitario exigiria un marco juridico preciso en materia audiovisual y que los
Estados miembros creasen sus autoridades independientes. Todo ello supondria
consecuencias directas en la estructura de los sistemas audiovisuales nacionales ademas
de que “el establecimiento de esta normativa comunitaria afectaria de pleno a las
competencias estatales de organizacion de un sector vinculado al ejercicio de libertades y

derechos constitucionales” (Gay Fuentes, 1994: 279).

Frente a este importante reto, se evidencia la omision comunitaria. En un informe de
1994 se postula la posibilidad del Consejo de Medios, pero sélo con funcién consultiva**2.
Pocos meses después, la Comisién decidié “aparcar” la idea del comité independiente,
hasta que los Estados miembros creasen sus autoridades independientes en materia

audiovisual.

Mientras tanto, la Comision decidié apostar por un foro multilateral entre autoridades
reguladoras nacionales, creando en 2002 el European Regulatory Group (ERG). La
propuesta era reunir los reguladores de los distintos paises en torno a objetivos comunes y
facilitar la armonizacion de las normas aplicables a las “redes y servicios de comunicacion
electrénica”, en base a las directivas comunitarias europeas®®*. A partir de su creacion, ERG
pasoé a ser el unico foro en el campo de la comunicacion, legitimado por una Decision de la

Comisién Europea, con funciones consultivas formales (Harcourt, 2005: 15).

Sin embargo, en la préactica, una vez mas se hizo evidente la tradicional separacion
entre telecomunicaciones y los medios audiovisuales. Un repaso por la lista de miembros del
ERG pone de manifiesto que son llamados a reunirse Unicamente los organismos
reguladores del ambito relacionado con los servicios, las redes, el acceso, pero no con los

contenidos de los medios audiovisuales.

Es verdad que algunos de los organismos reguladores del audiovisual, como la
britdnica Ofcom, forman parte del grupo, pero porque son reguladores convergentes, con
potestades para supervisar los diferentes mercados de las comunicaciones electronicas. En
el caso de los paises que tienen autoridades especificas para los medios audiovisuales,
como Francia, su Consejo Superior del Audiovisual no esté representado, pero si su Autorité

de régulation des communications électroniques et des postes.

33 |nforme de la Comisién de Cultura, Juventud, Educacién y Medios de Comunicacién del Parlamento Europeo sobre el

Libro Verde “Pluralismo y concentracidn de los medios de comunicacion en el mercado interior”, de 05/01/1994.
3% commission Decision 2002/627/EC establishing the European Regulators Group for Electronic Communications Networks
and Services. Publicada en el DOCE L 200, de 30/07/2002.
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A finales de 2009, el Parlamento Europeo y el Consejo publicaron una nueva
normativa *** creando el Body of European Regulators for Electronic Communications
(BEREC) que, desde 2010, tomo el relieve del ERG. El nuevo organismo se constituye como
ente consultivo de las instancias comunitarias y de las autoridades nacionales, en todo lo
relativo a la aplicacion de la normativa europea sobre comunicaciones electronicas. No
ahondaremos en el trabajo del BEREC, al no coincidir con el foco de nuestro objeto de

estudio.

Lo que si pasaremos ahora a revisar con mas atencién es el trabajo realizado en otro
foro europeo de autoridades reguladoras, este si abierto a los organismos de regulacién de
los medios audiovisuales: la Plataforma Europea de Autoridades Reguladoras, de la que

trataremos en el siguiente apartado.

3.4. La cooperacién entre organismos reguladores europeos

De acuerdo con nuestro recorrido por la Politica Audiovisual Europea, hemos observado que
la legislacibn comunitaria no llegé a establecer de forma expresa la obligacion de los
Estados miembros de crear organismos independientes de regulacion para los medios
audiovisuales. Tampoco fueron establecidos, de manera vinculante, criterios y mecanismos
gue otorgan y garantizan la autonomia de dichas instituciones publicas para que ejecuten la
supervision de los contenidos audiovisuales sin sufrir interferencias injustificadas del poder

politico o de los mercados concernidos.

En la ausencia de una normativa clara y contundente, las autoridades reguladoras
gue fueron siendo creadas a lo largo de las Ultimas décadas necesitaban espacios de
respaldo mutuo. Foros en los que debatir temas comunes, reivindicar su papel en el
ordenamiento del sector audiovisual y, a la vez, presionar a los paises que se resistian en

ceder potestades reguladoras a un organismo independiente**®

. Asi, en el ambito europeo la
coordinacion empez0 a surgir y consolidarse a través de una plataforma supranacional, la

European Platform of Regulatory Authorities (en adelante, EPRA).

33 En castellano, el BEREC fue llamado Organismo de Reguladores Europeos de las Comunicaciones Electrénicas (ORECE),

creado por el Reglamento (CE) N2 1211/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo. Publicado en el DOUE L 337, de
18/12/2009.

3% Hemos descrito anteriormente las principales plataformas y procesos de colaboracidn entre autoridades reguladoras de
varias regiones del mundo, véase apartado 2.5. del presente estudio.
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Creada en Malta, en 1995, la EPRA se ha constituido como un foro de colaboracion
entre autoridades que regulan el audiovisual a lo largo del continente europeo. Segun las
informaciones divulgadas por la plataforma, sus principales objetivos son el intercambio de
opiniones e informaciones y el debate de problemas y soluciones, a cerca de la regulacién

del audiovisual**’.

A mediados de 2012, la EPRA contaba con 53 autoridades reguladoras que actian
en 46 paises europeos. Como es evidente, la EPRA sobrepasa los limites de la Unién
Europea, congregando muchos Estados que no son miembros del bloque comunitario. Por
otra parte, el Consejo de Europa, la Comision Europea, el Observatorio Europeo del
Audiovisual y la representacion de la OSCE para la libertad de los medios también participan

como observadores permanentes de los trabajos de la plataforma.

El trabajo de la EPRA corrobora lo que ya apuntaba en 1996 el Dossier del INA
francés: una gran multiplicidad de instancias con la funcién de regular el audiovisual en
Europa. De las 53 autoridades que constan como miembros de la plataforma, encontramos
organismos denominados “agencia”, “consejo”, “comision”, “autoridad”, “entidad” u “oficina”.
La diversidad de nombres y categorias es, tan sélo, la capa mas superficial de la compleja
construcciéon de un organismo regulador. Estas diferencias pueden constatarse en el ambito
territorial, en las competencias, las potestades, la estructura, etc. En muchos de los Estados
representados en la EPRA, esta presente la nocién de la autonomia que estas entidades
deberian ostentar para poder ejercer la mision de regulacion. En muchos casos, ello esta
potenciado en el propio nombre de la institucion como, por ejemplo, la Independent
Complaints Authority, de Suiza, o el Turkish Radio and Television Supreme Council, de

Turquia.

No obstante, tratandose de las garantias legales de independencia de los
reguladores, el consenso no siempre es facil, ni ain entre los propios organismos de
regulacion. Asi lo demuestran los resultados del estudio sobre independencia que la EPRA
realiz6 entre 27 de sus miembros que, de entrada, destaca en el primer punto el
reconocimiento por la propia institucion que “el tdpico sobre la independencia de los
reguladores nunca ha sido bastante explicito en los encuentros de la EPRA” (EPRA, 2007a:
1)**, y que, en los dltimos afios este asunto habia vuelto a cobrar importancia en los

debates, como hemos relatado en el capitulo 2 de nuestro estudio.

137 ygase http://www.epra.org [Consulta: 02/01/2012].

138 . . . ..
Traduccidn del autor de la presente investigacion.
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De todos modos, salvaguardando las distancias y particularidades, los diferentes
mecanismos buscan un objetivo comun, segun afirma Dunja Mijatovié **°, presidenta de la
EPRA entre 2007 y 2011:

“(...) es muy importante que los gobiernos no estén directamente involucrados
en la regulaciéon. Es muy importante que expertos trabajen para las autoridades
reguladoras (...) el gobierno y los politicos hacen su parte del trabajo, pero no
deberian interferir en esta parte de la construccion institucional del Estado. (...)
El Ministerio de las Comunicaciones, por ejemplo, tiene sus propias tareas y
ellos deben ajustar las leyes. Ellos son responsables por la formulacion de
politicas. Pero la parte de la implementacion debe ser ejecutada por los
reguladores independientes porque, en el sentido de ser un buen regulador, se
ha de contar con los mejores expertos trabajando para los entes reguladores y
ellos pueden ser ingenieros, abogados, economistas, personas que sean
realmente expertas en estas areas, y los politicos no lo son (...) La Comisién
Europea esta muy a favor de la regulacion independiente” (Entrevista n® 8,
2009: 26-36).

La EPRA tiene como actividad central los encuentros semestrales de las autoridades
de regulacion asociadas. En cada reunion, los participantes debaten varios asuntos respecto
a las tareas concernidas a la funcion reguladora. Asi, a lo largo de los 34 encuentros
realizados hasta principios de 2012, la agenda de la EPRA ha reflejado la gran diversidad de
elementos vy dificultades que suponen la supervision de un sector tan peculiar como es el
audiovisual. Las reuniones de la EPRA se organizan basicamente entre los working groups
sobre aspectos especificos predefinidos, y las sesiones plenarias, donde se destacan y
tratan los temas principales elegidos para cada reunion. Revisando los archivos de las
reuniones, publicados en la pagina web de la plataforma, podemos encontrar varias
aportaciones sobre este amplio abanico de asuntos y topicos, tales como la concentracion
de medios, los efectos de la digitalizacion y de la convergencia, la regulacion de la TV por

teléfono movil, etc.

Es importante resaltar que los estatutos de la EPRA descartan de manera
contundente la elaboracion de declaraciones conjuntas o cualquier tipo de decisiones de
caracter vinculante, asi como la persecucion de objetivos nacionales'®. La plataforma
apuesta, decia Dunja Mijatovi¢, por ser un espacio de intercambio y discusion de

argumentos y experiencias, en el sentido mas genérico de la cooperacion:

“(...) sblo puedes tener éxito si compartes tus éxitos pero también tus errores.
Personas de diferentes paises pueden aprender de tus errores y también ver
cémo has resuelto problemas complicados. Entonces estas dando
oportunidades a paises menos avanzados a ver qué esta ocurriendo en otros

39 Entrevista concedida al autor de la presente investigacion (Anexos).

Véase Statutes of the European Platform of Regulatory Authorities (1995). Versién modificada en 26/05/2011,
Recuperado de http://www.epra.org/articles/statutes-of-the-european-platform-of-regulatory-authorities-epra [Consulta:
10/09/20111].
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paises mas avanzados y econdmicamente mas estables. (...) En la medida en
gue las personas tienen oportunidad de encontrarse y discutir aspectos
relevantes, ello solo puede traer beneficios. Actualmente debatimos problemas
y compartimos opiniones con paises de Europa, del Mediterraneo, de Africa.
Hablamos sobre cémo proteger los menores de los canales de TV. Oimos
cosas que nunca haremos en nuestro pais por las diferentes tradiciones y
culturas. Pero no se impone una solucion. Hemos de encontrar el mejor camino
posible, el mejor patrén para aplicarlo en nuestro propio pais. (...) Al final del
dia, se puede ver que los estandares internacionales de protecciéon de los
derechos humanos y de la dignidad de las personas son los mismos en todos
los paises. Se trata de encontrar el equilibrio adecuado. Por ello, creo que
muchos problemas pueden ser solucionados a través de la cooperacion y no
recurriendo a los tribunales. Desde mi punto de vista, la cooperacién
representa el futuro de la regulacion en muchos sentidos” (Entrevista n°® 8, 2009:
44-64).

La ausencia de acuerdos vinculantes no impide que determinados modelos o
criterios sean adoptados por diferentes reguladores, tal y como lo sefialaba Ramon Bulto**,

presidente del Consejo Audiovisual de Navarra (CoAN) entre 2002 y 2011

‘La EPRA (la Plataforma Europea de Autoridades Reguladoras) es un
enriquecedor foro de intercambio de conocimientos y experiencias, del que
hemos importado ideas y al que hemos trasladado algunas de las nuestras. El
contacto con érganos similares y que trabajan en problemas parecidos nos ha
ayudado, por ejemplo, a definir el sistema de seguimiento de contenidos de
operadores de radio y television, a comprender mas completamente la
financiacion del servicio publico de television y a profundizar en la proteccion
de menores como uno de los ejes fundamentales de actuacién del CoAN
(Entrevista n°® 2, 2008: 49-55).

Durante sus ocho primeras reuniones (1995-1998), la plataforma no hizo publico
ningiin documento mas alla de la agenda de sus encuentros, a través de las que podemos
verificar que los principales temas abordados eran, por ejemplo, las limitaciones de la
publicidad y el patrocinio (y sus especificidades para los medios publicos), reglas sobre la
ética y la calidad de los contenidos, el combate a la violencia en los medios, la proteccion de

la privacidad o las normas de clasificacién de programas.

Del mismo modo, observamos que el orden del dia reflejaba todo lo que ocurria en la
politica audiovisual europea, tal y como hemos resumido en los apartados anteriores, desde
los aspectos mas vinculados a los contenidos, hasta las cuestiones técnicas y de mercado
como el acceso a las emisiones via satélite, las distincion entre telecomunicaciones y
radiodifusion, las implicaciones de la convergencia, o las competencias de los reguladores

sobre los contenidos on-line o los servicios bajo peticion.

! Entrevista concedida al autor de la presente investigacién (Anexos).
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Por lo tanto, aunque los temas tratados en el seno de la EPRA no resulten
formalmente en acuerdos multilaterales, consideramos que constituyen un notable acervo de
recursos y consideraciones, que puede condicionar la aplicacién de las normas europeas, ya
que representan la interpretacion y la aplicacion de la legislacion comunitaria por parte de
las autoridades encargadas de regular el sector audiovisual. En este sentido, a partir de
1999 la EPRA dio un paso mas en la direcciobn de la transparencia que debe ser
caracteristica de los organismos reguladores, y pas6 a hacer publicos varios documentos
presentados y discutidos en sus reuniones. En consonancia con el enfoque del tema que
nos ocupa, daremos prioridad a los aspectos mas relevantes que se desprenden de las
sesiones plenarias de la EPRA, a través de los documentos de referencia llamados
Background Paper o Information Paper, publicados a partir de 1999 y firmados,

generalmente, por el Secretariado de la EPRA.

A finales de los afios 90, con los rapidos avances en la innovacién de las tecnologias,
las autoridades reguladoras priorizaron en sus debates las politicas de digitalizacion de los
medios audiovisuales. Gana destaque todo el proceso de implementacion de la Television
Digital Terrestre (TDT), asi como las otras novedades que fueron surgidas a lo largo de los
afos, también propiciadas por la digitalizaciéon, como la radio digital, la television por mévil y

la nueva gestion del espectro radioeléctrico, con especial referencia al dividendo digital.

Sin embargo, son los criterios de regulacion de los contenidos audiovisuales los que
mas espacio ocupan en los debates de la EPRA. No olvidemos que la regulacion de los
servicios, las redes de transmision y las reglas del mercado audiovisual esta condicionada
por cuestiones econdmicas y politicas, aspectos en lo que los Estados parecen encontrar
consenso mas facilmente — aunque no sea en beneficio del interés general. No obstante, la
regulacion de contenidos no puede desligarse de la cultura, las tradiciones, las
caracteristicas sociales de cada pais, algo que torna mucho més complejo establecer

estandares comunes a territorios tan diferentes como los que forman Europa.

Un ejemplo es la regulacion de la emision televisiva de contenidos erdéticos y
sexuales, asociada sobretodo a la proteccion de los menores. Desde la primera reunion de
1999, en Suiza, se hace evidente el desafio que supone consensuar una definicion de
pornografia, acorde con el marco juridico de cada pais, y, consecuentemente, las normas
impuestas a los operadores de TV. El documento resumen del encuentro* recoge las

iniciativas aplicadas por los diferentes organismos reguladores, en el sentido de establecer

1 Topic 1: Sex on Screen; the Parameters of the Permissible (Background Paper EPRA/1999/02). Recuperado de

http://www.epra.org/attachments/1708 [Consulta: 31/08/2011].
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franjas horarias protegidas, clasificacion e identificacion de programas, niveles de regulacion
para canales abiertos y gratuitos o por suscripcion, entre otros (EPRA, 1999).

Esta preocupacion por el “sexo en la TV” siempre estuvo justificada y amparada por
las reclamaciones de los espectadores. Segun el mismo Background Paper (EPRA, 1999: 5),
el nimero de quejas del publico representaba entonces hasta un 10% del total, aunque en
algunos casos, como el de Letonia, los datos apuntaban hasta un 25% de denuncias
relativas a contenidos de caracter sexual. En este sentido, los contenidos impropios para
menores en un sentido amplio, incluyendo la pornografia, son un tema recurrente en las
reuniones de la EPRA. Con espacio destacado en sesiones plenarias y grupos de trabajo, o
abordada de manera indirecta, relacionada con otros topicos de la regulacion, la proteccion
de niflos y adolescentes se hizo presente en practicamente todas las reuniones a lo largo de

los afios.

En 2003, por ejemplo, los reguladores debatieron la eficacia de la autorregulaciéon y/o
la corregulacion de los contenidos televisivos, aplicadas a la proteccion de los menores™®,
ademas de intercambiar experiencias sobre el sistema de figuras o simbolos para la
identificacion de contenidos impropios como el consumo de drogas y alcohol, violencia,
miedo o uso de lenguaje soez. A lo largo de las mas de 30 reuniones realizadas por la
EPRA también se han debatido otros aspectos como el efecto de las nuevas plataformas de
contenidos sobre los jovenes y el papel de la alfabetizacion digital como herramienta para el

uso adecuado de los medios por parte de los nifios y adolescentes.

Tan frecuente como la proteccion de los menores en los debates de la EPRA, otro
tépico a destacar es la regulacion de la publicidad en los medios audiovisuales, un tema que
también recibe especial atencién de la Directiva de Servicios de Comunicacion Audiovisual
(DSCA) de 2007. Hablamos de publicidad como concepto general, ya que del término se
desprenden subcategorias o variantes, desde la teletienda, el patrocinio, la autopromocion,
hasta el reciente — y controvertido — “emplazamiento de producto”, segun la nomenclatura de
la DSCA. Asi, muchos de los documentos de trabajo en la EPRA se ocupan de interpretar
estas formas de comunicacién comercial y como regularlas ya que, como en muchos otros
ambitos, la legislacion parece siempre ir detrds de su objeto, esto es, las practicas
adoptadas por los medios provocan cambios en las normas para su efectiva regulacion.
Aunque existan diferentes elementos observados en el contenido de los mensajes

publicitarios, los aspectos que aparecen con mayor énfasis en las reuniones de la EPRA

13 vease Background paper EPRA/2003/02 on Self-regulation of TV content with respect to protection of minors and
violence, 17th EPRA meeting, Naples (Italy) 8-9 May 2003. Disponible http://www.epra.org/attachments/1335 [Consulta:
03/09/2012].
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estan relacionados con la cantidad de publicidad emitida por los medios, la separacion entre
los contenidos editoriales y los intereses comerciales, o la insercion de algunas modalidades
de comunicacion comercial con determinados contenidos, como los deportes. Asimismo, las
reglas de publicidad y la proteccién de los menores también estdn conectadas, tal y como
hemos mencionado en el parrafo anterior. Un ejemplo es la restriccion de la préactica de
“‘emplazamiento de producto” en los programas dirigidos a los nifios, aunque sean obras

cinematogréficas, series, programas deportivos o de entretenimiento™*.

Aun relacionado con la publicidad, otro aspecto relevante en los debates de la EPRA
es la regulacion de los mensajes politicos en los medios audiovisuales. En diversas
ocasiones, los reguladores europeos han debatido las reglas para la propaganda politica,
incluyendo los tiempos gratuitos en periodos electorales y los espacios comprados por los
partidos. Desde el afio 2000, documentos como el Background Paper on Political
Communication on Television** contemplan estos aspectos y los relaciona con un concepto
que pasaria a recibir cada vez mas atencion: el pluralismo. El énfasis, en un primer
momento, parece estar sobre el pluralismo politico en los medios, es decir, la presencia de

las diferentes corrientes politicas en las emisiones concernidas a la politica.

No obstante, cuando observamos el conjunto de temas tratados por la EPRA, vemos
qgue otros elementos de la regulacion estan vinculados e interconectados a este ambito,
sobretodo los debates sobre la concentracion de la propiedad de medios. En este sentido,
las autoridades reguladoras han establecidos una correlacion entre la concentracion de los
medios y la falta de pluralismo**. Del mismo modo, otras sesiones trataron de clarificar el
papel de los reguladores frente a la cobertura de los procesos electorales y, por otra parte,
en la monitorizacibn permanente de la presencia de fuerzas politicas en las noticias y
programas de actualidad™’. El principal desafio consiste en garantizar el equilibrio entre la
independencia editorial de los medios y un trato ecudnime a los diferentes partidos politicos
(EPRA, 2008: 4).

Los limites entre la libertad de expresion, la autonomia editorial y los derechos del

publico también son puestos de manifiesto en otra de las principales preocupaciones de los

144 Background document for the plenary session: AVMS Implementation: Product Placement, 31°" EPRA meeting, Barcelona

(Spain) 12-14 May 2010. Disponible http://www.epra.org/attachments/1791 [Consulta: 11/09/2011].

145 Background document EPRA/2000/02 on Political Communication on Television for the 11th EPRA meeting: Paris, France,
25-26 May 2000. Disponible http://www.epra.org/attachments/1703 [Consulta: 11/09/2011].

146 Background paper EPRA/2007/04 on Media Concentration & Pluralism; current Issues of Concern, 25th EPRA meeting:
Prague, Czech Republic, 16-19 May 2007. Disponible http://www.epra.org/attachments/1379 [Consulta: 11/09/2011].

“w Comparative background paper: EPRA/2008/11 by the EPRA Secretariat for the working group Media and Political
Pluralism, 28th EPRA Meeting, Oct. 2008. Recuperado de http://www.epra.org/attachments/556 [Consulta: 12/09/2011].
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reguladores: la proteccion de la dignidad humana, considerada un estandar universal**®. Una
vez mas, no es facil establecer un concepto comuan para la dignidad humana, ya que entran
en juego varios elementos de la cultura de cada pueblo, pero la EPRA encuentra una

evidencia de consenso:

“(...) el respeto de la dignidad humana incluye ciertas nociones basicas, tales
como la prohibicion de explotar los sufrimientos fisicos o mentales, la invasién
de la privacidad o el tratamiento de una persona como un objeto. Como
consecuencia de ello, la gama de cuestiones que pueden surgir bajo el titulo de
la proteccion de la dignidad humana es muy amplia. Puede abarcar cuestiones
de racismo, de género, el sexo, la violencia, a la intimidad, etc. (EPRA, 2000: 2).

En este sentido, diferentes sesiones pusieron el énfasis en las reglas para cohibir los
contenidos audiovisuales que incluyan incitaciones al odio y a la discriminacién. Los
documentos resultantes de los debates generados por la EPRA también indican la
preocupacién — aunque con menos peso — con temas como la accesibilidad por parte de

personas con discapacidades visuales o auditivas.

Como ultimo aspecto a destacar de los papers de la EPRA, subrayamos un elemento
que estd conectado a todos los aspectos anteriores que hemos resumido hasta aqui: el
servicio publico audiovisual (SPA). Hemos visto que los medios publicos son un modelo
ampliamente respaldado en Europa, aunque también afrontan retos decisivos para redefinir
y consolidar su papel en el nuevo sistema audiovisual convergente. Asi, muchas de las
sesiones fueron dedicadas especificamente a la mision de servicio publico o a los
condicionantes impuestos a los operadores publicos sobre los aspectos generales de
regulacion. A partir de la revision de los principales documentos de la EPRA, podemos
observar que se aplican normas reguladoras especificas al SPA no sé6lo por una cuestién de
rigor con el sector publico, sino que también porque se busca que los operadores publicos

se constituyan en referentes para los demas medios audiovisuales.

A través de este recorrido por los principales documentos de la EPRA, hemos
podido observar que los principales temas guardan una estrecha relacién con los aspectos
destacados de las normas comunitarias de regulacion de los medios audiovisuales, vistas en
los apartados anteriores. La agenda de los reguladores estuvo marcada, asi como la politica
europea, por la convergencia tecnolédgica y su impacto en el panorama audiovisual. En el
ambito de la regulacion de contenidos, es notable la preocupacion con la proteccion de los
menores, la dignidad humana, los derechos del publico, el pluralismo, asi como el énfasis en

las reglas de la comunicacién comercial (publicidad, patrocinio, televenta, etc.). Asimismo,

148 Background paper EPRA/2000/07 on The issue of Human Dignity, presented at the 12" EPRA meeting in Bratislava
(Slovakia) 26-27 October 2000. Recuperado de http://www.epra.org/attachments/957 [Consulta: 12/09/2011].
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frente a todos los cambios y la irrupcion de nuevas plataformas de difusion de contenidos
audiovisuales, los debates de la EPRA también buscan redefinir la mision de servicio publico
gue los reguladores deben velar para que sea cumplida por los medios.
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CAPITULO 4
El Audiovisual en las Politicas Euromediterraneas y la colaboracion

entre organismos reguladores de la zona

En los dltimos 30 afos, las politicas audiovisuales generadas en el seno de la Unién
Europea han estado condicionadas, aunque de forma asimétrica, por la doble dimensién
economia-cultura intrinseca a la industria en cuestion. Los Estados miembros de la UE han
protagonizado intensos debates entre los argumentos econdmicos del mercado internacional
y los principios de la excepcion cultural asociados a la comunicacion audiovisual. Por ello,
los paises comunitarios europeos siguen un conjunto de normas y fundamentos bastante
particulares, si comparados con otras regiones del mundo mucho méas cercanas al modelo

liberal.

Con todo, la UE no se limité a pactar un marco comun para sus Estados miembros
sino que ha tratado de aumentar y afianzar su posicion estratégica global, defendiendo su
modelo de politica audiovisual en las principales esferas internacionales como, por ejemplo,
en las rondas de negociacion del GATT y GATS mencionadas en el capitulo anterior.
Asimismo, la UE tuvo un rol destacado en la promocién y la adopcién de la Convencién
sobre la Proteccién y Promocion de la Diversidad de las Expresiones Culturales de la
UNESCO en el afio 2005, texto que consiste un respaldo fundamental de una institucion de
ambito mundial a la defensa europea de la excepcion cultural, una politica acusada muchas

veces de ser demasiado proteccionista con la industria audiovisual.

Ademas de ejercer su influencia en las negociaciones y acuerdos de amplio alcance
global, pero en algunos casos de cuestionable efectividad practica, la UE también ha
entendido que la apertura y el acercamiento de nuevos mercados pueden consolidarse a
partir de un enfoque y medidas especificas para diferentes contextos. De forma progresiva,
ha apostado también por proyectos concernidos a determinados paises o regiones de
especial interés para el bloque comunitario, como es el caso de los vecinos de la cuenca
mediterranea. Asi, en este capitulo nos va interesar particularmente las iniciativas

promovidas desde la Unién Europea hacia terceros paises del Mediterraneo, esto es, las
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iniciativas euromediterraneas. Y, a través de los mismos pasos seguidos en el estudio de la
Politica Audiovisual Europea, buscaremos identificar dentro de las iniciativas
euromediterraneas la existencia — o ausencia — de aspectos concretos de regulacion de los

contenidos audiovisuales difundidos por las emisoras de radio y television.

Antes, pero, de entrar en el estudio de las politicas, creemos relevante hacer una
pequefia reflexion sobre la precision del término euromediterraneo. Tal y como detallaremos
en los apartados siguientes, la expresion aparece inicialmente en las propias iniciativas
politicas que Europa impulsa para establecer y consolidar la buena relaciéon con Estados
gue conviven en torno al Mediterrdneo. En este sentido, se denota una intencién europea
estratégica de buscar el acercamiento con los paises mediterraneos, a partir del fin del viejo

mundo bipolarizado.

“La caida del sistema bipolar, con el consiguiente deshielo de las relaciones
internacionales, parece haber dado a Europa, que se encontraba en pleno
proceso de integracion politica, una nueva dindmica que le llevé inicialmente a
emprender la ruta hacia su Este y posteriormente a lanzar su iniciativa
estratégica y politica hacia el Sur. En aquellos momentos, (...) podia
interpretarse como el mejor indicio de una nueva era de relaciones de
asociacion entre los antiguos colonizadores y los antiguos colonizados, y por
tanto como la inauguracion de un nuevo mundo multipolar. En este contexto,
aunque al mismo tiempo anterior a él, se delinea la posibilidad de unas
relaciones culturales mas abiertas y mas confiadas entre las dos riberas del
Mediterraneo. Europa (re)descubria que el Mediterraneo no se reducia al
turismo en el mejor de los casos y a las pateras en el peor, sino que también
era un lugar de cultura en la diversidad. (Tanzarella, 2006: 126).

No obstante, diferentes opiniones se alzaron en contra de la nocién
euromediterranea, especialmente en referencia a la expresion espacio euromediterraneo,
“porque ésta remite implicitamente a una subordinacién de los intereses de los Paises
Mediterraneos No Comunitarios (PMNC) a los intereses de la Unién Europea (UE) y este
tipo de equivocos es, precisamente, de los primeros que habria que evitar’ (Segura i Mas,

2002: 5). En este sentido, diferentes ideologias generaron otras perspectivas politicas.

“El Mediterraneo, que parecia resucitar como espacio de experimentacion de
nuevas relaciones entre Europa y el mundo é&rabe, vuelve a encontrarse
fragmentado. El concepto dominante hoy en dia ya no es el del espacio
euromediterraneo, si no el del ‘Middle East and North Africa — MENA region’,
concepto anglosajon que tiene todas las papeletas para ser adoptado incluso
por los europeos, que se sitian de ese modo fuera del Mediterraneo y lo
contemplan desde un punto de vista estrictamente ansiolitico. Frente a la
debilidad del espacio euromediterrdneo como Vvisién politica, se perfila el
‘Broader Middle East’, que profundiza la separacion entre Europa y el
Mediterrdneo. (Tanzarella, 2006: 128).

Considerando los objetivos y las limitaciones de nuestro trabajo, no entraremos a

profundizar sobre las distintas acepciones, pero si podemos entender que cada concepto
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conlleva aspectos positivos y negativos a tener en cuenta. Si por un lado el término
euromediterraneo parece subordinar el sur al norte, por otro, hablar en MENA region hasta
puede designar de forma adecuada a los paises de esta &rea, pero la expresion no conlleva
ningun tipo de integracion entre Europa y dicha region, esto es, plantea un nuevo espacio
ajeno a la Unién Europea.

Otra nocion asumida fue la de un espacio mediterraneo (Segura i Mas, 2002), pero
ésta también comporta matices, ya que puede representar una “desconexion” de los
Estados europeos que no son estrictamente mediterraneos, como Reino Unido o Alemania.
Naturalmente, los paises europeos mediterrdneos son los primeros interesados en
establecer relaciones con sus vecinos, pero no actlan por su cuenta, sino que presionan y

movilizan a la esfera comunitaria para establecer medidas desde la UE.

En este sentido, nos mantendremos en una perspectiva euromediterranea, en la
medida en que nos limitamos a las iniciativas de acercamiento e integracién originadas e
impulsadas desde el &mbito de la Unién Europea con vistas en un conjunto determinado de
terceros paises del Sur del Mediterraneo. Ello no quiere decir que estamos de acuerdo con
la posible subordinacién de una region a los intereses de la otra, principalmente porque
nuestro cometido no es discutir los avances, evaluar resultados logrados o formular
propuestas de cambio en el paradigma de dicho proceso. Simplemente, acotamos nuestro
recorrido a los proyectos destacados que parten del bloque comunitario europeo hacia los
vecinos mediterraneos, por lo que cuando hablamos de zona euromediterranea, estamos
haciendo referencia al grupo de paises — comunitarios o no — involucrados en las politicas

analizadas.

El interés de la UE por la cuenca mediterranea tiene, evidentemente, un pilar
economico central. No olvidemos que los fundamentos de la politica comunitaria siempre
han buscado la constitucion de un amplio mercado Unico, por lo que el acercamiento a los

vecinos del sur, consecuentemente, esta intimamente relacionado con el mismo objetivo.

“En la actualidad, en un mundo cada vez mas globalizado, la UE sigue siendo
el principal socio comercial de los paises mediterrdneos tanto en el sector de
las mercancias como de los servicios. Esa region efectia mas del 50 % de sus
intercambios con la UE, que en el caso de algunos paises constituye el destino
de méas del 70 % de las exportaciones. Europa es el primer inversor directo
extranjero en esa area geografica (36 % de la inversion extranjera directa total).
La UE es la principal fuente de asistencia y medios de financiacién para la
region, a la que concede cada afio cerca de 3 000 millones de euros en
préstamos y subvenciones. Asimismo, la UE es la principal fuente de turismo y
el primer destino de los emigrantes. (COM, 2005: 2)
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En el campo que nos ocupa, no es facil encontrar datos que cuantifiquen un mercado
audiovisual mediterrdneo. Primero porque volveriamos al debate anterior sobre qué paises
estan incluidos o no en esta nocibn y en base a qué criterios (situacién geogréfica,
pertenencia a la UE, interés estratégico, etc.). Estudios internacionales cifran el sector
audiovisual pan-arabe en torno a los 1.500 millones de délares**, pero este célculo
considera paises como Dubai o Arabia Saudi, que no estarian incluidos en la zona
euromediterranea. De todos modos, estos datos nos permiten observar que el sector
audiovisual en los paises arabes del Mediterraneo es bastante fragmentado y presenta una

distancia abismal de Europa, una de las industrias mas potentes a escala global.

Por otra parte, asi como afirmaba anteriormente Tanzarella (2006), las instituciones
comunitarias han reconocido la importancia de trabajar por la integraciéon también desde
otros aspectos no Unicamente mercantiles. Una tarea muy compleja, dadas las disparidades
sociales, culturales y, naturalmente, econdmicas existentes entre los paises marcados por la

tradicién occidental europea y los Estados arabes de la zona mediterranea.

Hemos visto que la comunicacion audiovisual estuvo directamente vinculada al
desarrollo democrético de Europa. Por tanto, actualmente, en los paises arabes se espera
mucho méas de los medios audiovisuales que en el contexto occidental (Hafez, 2008).
Expectativas que estan condicionadas por las especificidades del panorama audiovisual en
esta region. En 2007, Sakr afirmaba que en paises como Argelia o Libano mas del 90% de
los hogares estaban habilitados para recibir emisiones de television por satélite. Asimismo,
Hafez (2008) daba cuenta que en pocos afios habian surgido 200 nuevos canales arabes de
television a través de esta plataforma de transmisién, algo de reconocido impacto en el
paisage social y politico. Para Hroub (2009), dichos canales por satélite han representado
un “balén de oxigeno” para todo aquello que no tenia espacio en los medios oficiales, por lo
qgue han logrado crear un espacio politico con cierto grado de libertad de expresion. No
obstante, en términos de cambio social profundo, el autor considera que el papel de los

medios ha de avanzar a una capa mas profunda:

“(...) es aun mas importante el desarrollo de estructuras civiles, de una conciencia
civica y politica, de redes, de una cultura pluralista, de modos de gobernanza, de
relaciones exteriores saludables, capaces de llevar las sociedades arabes a crear
un denominador comin social y cultural minimo, sin el cual una sociedad no
puede existir. El papel de los medios arabes consiste, en general, en alumbrar la
ausencia de dicho denominador comun (...).No obstante, la contribucién de los
medios satelitales a la edificacion de esas estructuras civiles y asociativas, asi
como ese denominador comun es débil, si no inexistente” (Hroub, 2009: 114).

%% Datos del 3rd Arab Media Outlook (2007-2013), publicado por Dubai Press Club (DPC, 2010).
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En este sentido, nos proponemos a revisar las acciones concernidas a la dimension
internacional de la Politica Audiovisual Europea, lo que nos conducira necesariamente al
analisis de las principales iniciativas euromediterrdneas: Proceso de Barcelona — Unién por
el Mediterrdneo y Politica Europea de Vecindad. También estudiaremos con especial
atencion el trabajo desarrollado en la Red de Instituciones de Regulacion Mediterraneas
(RIRM), para identificar qué papel otorgan a los medios audiovisuales y, en especial, qué
elementos de regulacién de los contenidos audiovisuales pueden desprenderse de dichas

politicas.

Con todo, hemos de tener siempre en cuenta para este analisis que - al contrario de
la Union Europea donde los Estados miembros pactan una politica comdn que deriva en
normas vinculantes a todos paises -, las iniciativas euromediterraneas no constituyen una
legislacion supranacional de obligado cumplimiento. Eso si, buscan lograr compromisos
formales y firmar acuerdos multi o bilaterales en torno a intereses comunes, aunque no se
haya alcanzado un marco juridico armonizado, elemento especialmente relevante para las

actuaciones de los organismos reguladores.

4.1. Los medios audiovisuales en las politicas euromediterraneas

Ademas de consolidar su mercado audiovisual interno, y hacer frente a las transformaciones
del mismo, la Politica Audiovisual Europea (PAE) guarda una linea de actuacion externa a
los limites de la UE, que viene progresivamente cobrando mas protagonismo en las
acciones comunitarias. En referencia a esta parcela internacional, Crusafon (2010) afirma
gue “a partir del afio 2008, existe una voluntad de ampliar la accion exterior hacia el ambito
global y, en cierto modo, exportar el modelo europeo de politica audiovisual” (Crusafon,
2010: 244). La autora también destaca dos elementos que contribuyeron para consolidar la

PAE a escala global:

“(...) el primero, la ampliacion interna del propio modelo como resultado de la
adhesion a la UE de nuevos estados miembros; y el segundo, el desarrollo de
una dimension exterior en foros multilaterales y bilaterales que permiten dar
visibilidad y protagonismo a la propuesta europea” (Crusafon, 2010: 245).

Es relevante que se habla de ampliar y consolidar un proceso de posicionamiento
mundial que, evidentemente, habia empezado varios afios antes. Por tanto, para conocer el
lugar ocupado por los medios audiovisuales en las politicas euromediterrdneas, nuestro

primer paso es buscar aspectos relacionados en la dimension internacional de la PAE.
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Las acciones concernidas a la politica externa de la PAE estan distribuidas en cinco
areas™ que son: la ampliacion de la UE (pertinente a los paises candidatos y potenciales a
formar parte del bloque comunitario); las relaciones comerciales (desarrolladas en el &mbito
de foros mundiales como la OMC y la OCDE); la promocion de la diversidad cultural (a
través de la UNESCO, otra instancia global); la cooperacion en materia de politicas
audiovisuales, y la Politica Europea de Vecindad. De esa forma, las dos ultimas areas

mencionadas son las que presentan menciones especificas a la regiébn mediterranea.

Sin embargo, cuando miramos al detalle el area sobre cooperacion en politica
audiovisual, encontramos acuerdos con el Caribe o el Mercosur, por ejemplo, mientras los
aspectos referidos concretamente al Mediterraneo estan bajo el paraguas general de la
Politica Europea de Vecindad. Del mismo modo, dentro del apartado sobre Politica Europea
de Vecindad, las acciones concernidas a la zona euromediterranea se remiten al
Partenariado Euromediterraneo (iniciado con el Proceso de Barcelona) y los programas de

cooperacion cultural vinculados con el mismo.

Por lo tanto, constatamos que las acciones que aparecen abarcadas por la
dimensién internacional de la Politica Audiovisual Europea son, en realidad, acciones
enmarcadas e impulsadas por los grandes procesos transversales de integracion econdémica,

social y cultural entre la Unién Europea y los vecinos mediterraneos.

Uno de los principales ejemplos es el programa de financiacion Euromed Audiovisual,
gue puede considerarse la versibn adaptada al Mediterraneo del programa europeo
MEDIA™. La iniciativa fue puesta en marcha en el afio 2000, como apuesta por el desarrollo
del sector cinematografico y audiovisual de los vecinos del sur del Mediterraneo, de forma
conjunta y colaborativa con los paises europeos™?. Los objetivos generales son el didlogo
intercultural y el desarrollo socio-econémico de la region. A lo largo de la ultima década,
fueron financiados decenas de programas y proyectos que van desde la produccion y
realizacion de obras audiovisuales hasta su distribucion, produccion y exhibicién, pasando

también por la especializacion de profesionales (Velazquez, 2009). A mediados de 2012, el

150 4. . o . o) . st . . .
De acuerdo con la pagina web oficial de la UE que habla de una dimensidn internacional de la politica audiovisual. Véase:

http://ec.europa.eu/avpolicy/ext/index_en.htm [Consulta: 29/07/2012].
151 . ., .

Véase capitulo 3 del presente estudio.
12 Aungque la financiacién sea de la UE y pueda vislumbrarse como una extensién del programa MEDIA, el Euromed
Audiovisual aparece vinculado al Proceso de Barcelona, desde que fue lanzado y aprobado en 1998 por la 22 Conferencia
Euromediterranea de Ministros de Cultura. La primera etapa del programa (2000-2005) dispuso de € 18 millones y la
segunda (2006-2009), de € 15 millones. Véase http://euromedaudiovisuel.net/p.aspx?t=general&mid=85&I=en [Consulta
en 11/06/2012]. Véase también Velazquez (2009).
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Euromed Audiovisual se encuentra en su tercera fase de ejecucion, con un presupuesto de

11 millones de euros para el trienio 2011-2013.

Es evidente que el énfasis de las accion exterior de la PAE — por lo menos la
concernida al Mediterraneo — esti sobre el fortalecimiento de la produccion audiovisual,
especialmente de la industria cinematogréfica, a partir de las coproducciones y el
intercambio de profesionales y contenidos, como herramienta imprescindible para el
conocimiento mutuo y el didlogo intercultural. También se ha desarrollado una base de datos
con la legislacion pertinente al sector audiovisual y cinematogréfico, lo que se puede
entender como un primer paso hacia la armonizaciéon normativa. No obstante, todavia no se
verifican directrices concretas a cerca de la regulacion de los contenidos audiovisuales

difundidos a través de los medios convencionales, radio y television.

Asi, pasaremos a analizar con mas detenimiento los principales proyectos de
integracion euromediterranea: la Union por el Mediterraneo (UpM) y la Politica Europea de
Vecindad (PEV). Es necesario tener en cuenta que el desarrollo de ambas politicas esta
relacionado, esto es, son impulsadas por los mismos actores, el inicio de una no supone la
interrupcion o la finalizacion de la otra. Aunque en varios momentos dan la impresién de que
puedan solaparse, los dos procesos surgen en momentos diferentes y siguen su desarrollo

paralelamente 0, en algunos aspectos, de forma complementaria.

4.1.1. Proceso de Barcelona — Union por el Mediterraneo

Hemos de remontar a mediados de los afios 90 para describir la primera de las politicas
analizadas en este ambito, pensada para impulsar el acercamiento entre los paises
mediterrdneos. En noviembre de 1995, la capital de Catalunya acoge a la Conferencia
Euromediterranea de Ministros de Asuntos Exteriores. En aquella ocasion, las autoridades
presentes aprueban la Declaracién de Barcelona'®, que marcaria el inicio oficial del Proceso
de Barcelona.

“Esta iniciativa, original y ambiciosa al mismo tiempo, sent6 las bases de un
nuevo marco regional en el que la UE manifestaba su decidida voluntad de
reorientar su politica mediterrdnea y de desempefiar un papel cada vez mas
activo en la regién, tanto a nivel politico como econdmico y social, adoptando
un enfoque mas global, a la vez que mas estratégico, superador de las
carencias de etapas anteriores caracterizadas por los tradicionales esquemas

133 Declaracién final y programa de trabajo adoptados por la Conferencia ministerial Euromediterranea de Barcelona, 27 y
28 de noviembre de 1995. Version en castellano recuperada de
http://www.gencat.cat/relacions_exteriors/bcn10/cas/pdf/declaracio.pdf [Consulta: 20/09/2011].
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de cooperacion comercial y de ayuda a los paises mediterraneos de las riberas
Sur y Oriental.” (Blanc Altemir, 2005: 1)

La adopcion de la Declaracion y la puesta en marcha del Proceso de Barcelona
institucionalizaron el Euro-Mediterranean Partnership o — como vino a llamarse en espariol —
Asociacion Euromediterranea (en adelante, AEM), compuesta por los, entonces, 15
miembros de la UE y 12 socios mediterraneos: Argelia, Chipre, Egipto, Israel, Jordania,
Libano, Malta, Marruecos, Autoridad Nacional Palestina, Siria, TUnez y Turquia. Al adherirse
al Proceso de Barcelona, los paises firmantes aceptaban también una declaracion de
principios, acorde con la Carta de las Naciones Unidas y la Declaraciéon Universal de los

Derechos Humanos.

Asi, la Declaracién de Barcelona organizaba las futuras acciones de la Asociacion en
tres ejes generales: colaboracion politica y de seguridad; colaboracién econdémica y
financiera; y la colaboracion en los dmbitos social, cultural y humano. De este conjunto, y

considerando nuestro objeto de estudio, destacamos algunos elementos del texto original:

“(...) respetar los derechos humanos y las libertades fundamentales y
garantizar el ejercicio efectivo y legitimo de estos derechos y libertades,
incluidas la libertad de expresion, la libertad de asociacion con fines pacificos y
la libertad de pensamiento, conciencia y religién, a titulo individual y entre los
miembros del mismo grupo, sin discriminacion alguna por motivos de raza,
nacionalidad, lengua, religion o sexo” (Conferencia Euromediterrdnea, 1995: 3).

Del mismo modo, dentro del eje sociocultural y humano, se observa la primera
mencion general a los medios de comunicacién, en tanto que actores fundamentales para el
didlogo entre culturas y religiones. “En este sentido, destacan la importancia del papel que
pueden desempefar los medios de comunicacion para la comprension y el reconocimiento
reciprocos de las culturas como fuente de enriquecimiento mutuo (Conferencia

Euromediterranea, 1995: 8).

Estos elementos iniciales son importantes en el sentido de que si los medios de
comunicacion, entre ellos los audiovisuales, tienen un papel destacado y fundamental en
relacion a los aspectos mencionados, podemos entender que una de las funciones basicas
de los organismos reguladores es velar por el respeto a los derechos y libertades
fundamentales en lo que concierne a los contenidos audiovisuales. Asimismo, deberian
observar si los medios audiovisuales, como actores sociales fundamentales, contribuyen a
favorecer el didlogo entre las culturas a través de contenidos que no sélo no inciten a la

discriminacién, sino que fomente la convivencia y la tolerancia entre diferentes.
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Después de la cita de Barcelona, el avance de la Asociacién Euromediterranea se ha
debatido principalmente en las reuniones y conferencias de ministros que buscaban
acuerdos de cooperacién en sus respectivas pastas (Sanidad, Medio Ambiente, Cultura,
Industria, Comercio, etc.). De dichos encuentros sectoriales han surgido los primeros

154 Asimismo, cobraron

programas como el Euromed Audiovisual, mencionado anteriormente
especial protagonismo las nuevas citas entre ministros de Asuntos Exteriores, encargados
de decidir las lineas prioritarias y el rumbo politico del partenariado™®. Con relacion al tema
que nos ocupa, “el déficit de la comunicacion y los medios es una constante a lo largo de
todas estas conferencias con lo que la opinidbn puablica continua ajena a este proceso

(Velazquez, 2009: 7).

Desde el principio, el Proceso de Barcelona ha vivido entre las expectativas
generadas y las constantes criticas recibidas. Criticas que, segun Soler i Lecha (2006: 7),
iban desde las dotaciones econémicas consideradas insuficientes, pasando por la supuesta
orientacion neoliberal del eje mercantil, que algunos temas importantes como las
migraciones no habian recibido el protagonismo adecuado, que las instituciones europeas
controlaban el partenariado e impedian una mayor “apropiacion” del proceso por los vecinos
del Sur, hasta la puesta en duda del mismo ambito geografico de la Asociaciéon
Euromediterranea:

“(...) algunos han lamentado ausencias (Balcanes, Libia, Mauritania), otros han
alabado las virtudes de trabajar a menor escala (UE-Magreb, por ejemplo) y
también hay quien ha abogado por la transformacion del Partenariado
Euromediterraneo en un marco que, a semejanza de iniciativas

norteamericanas, abarcara un espacio mas amplio incluyendo lo que suele
denominarse el Gran Oriente Medio” (Soler i Lecha, 2006: 7).

Aungue no entremos a valorar los resultados del Proceso de Barcelona, el recorrido
por la documentacién disponible nos permite observar que, desde los primeros afios, el
Partenariado Euromediterraneo ha necesitado constantemente nuevos estimulos, originados
fundamentalmente desde las instancias comunitarias europeas. En el afio 2000, el Consejo

»n 156

Europeo (CE) adoptd la “Estrategia Comun para la region mediterranea En el

documento, la UE reafirmé su intencion de colaborar con los socios mediterraneos para:

“(...) fomentar unas relaciones de buena vecindad, aumentar la prosperidad,
erradicar la pobreza, fomentar y proteger todos los derechos humanos y

154 Oficializado en la 22 Conferencia Euromediterranea de Ministros de Cultura en Rhodes, Grecia, 25 y 26 de septiembre
1998. Documento de conclusiones recuperado de http://www.eeas.europa.eu/euromed/conf/culture_rhodes_1998_en.pdf
[Consulta: 20/09/2011]. La primera etapa del Euromed Audiovisual fue realizada entre 2000 y 2005.

133 Hasta el afio 2007, se realizaron nueve Conferencias Euromediterraneas de Ministros de Asuntos Exteriores. Véase
http://www.eeas.europa.eu/euromed/conf/index_en.htm [Consulta: 01/12/2011].

136 2000/458/PESC: Estrategia comun del Consejo Europeo, de 19 de junio de 2000, para la region mediterranea. Publicada
en el DOCE n° L 183, de 22/07/2000.
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libertades fundamentales, la democracia, el buen gobierno y el Estado de
Derecho, promover la tolerancia cultural y religiosa y desarrollar la cooperacion
con la sociedad civil, incluidas las ONG. Para ello prestara su apoyo a los
esfuerzos de los socios mediterraneos por alcanzar los objetivos establecidos
por la Asociacion euromediterranea, utilizando sus relaciones bilaterales para
perseguir dichos objetivos y contribuyendo a la creacion de un entorno pacifico
en Oriente Préximo” (CE, 2000: 5).

Entre las acciones concretas e iniciativas especificas en el &mbito de los derechos
humanos y democracia, la Estrategia del Consejo Europeo destacaba el fortalecimiento del
Estado de Derecho, el didlogo politico, la reforma judicial “y la libertad de expresion,
especialmente mediante el refuerzo de los medios de comunicacion independientes” (CE,
2000: 7). A partir de una serie de propdésitos, lo que vino hacer el Consejo fue plantear, cinco
afios después de la Declaracién de 1995, una primera revision del Proceso de Barcelona

para reorientarlo a acciones y resultados concretos.

Asi también lo entendia necesario la Comision Europea que, con regularidad, publico
textos para fortalecer los objetivos de la asociacién. Dos meses después de la Estrategia del
CE, en septiembre de 2000 la Comisién adopté la Comunicacion "Un nuevo impulso para el

"157 " como preparacion para la 42 Conferencia de Ministros de Asuntos

Proceso de Barcelona
Exteriores Euromediterraneos. Este tipo de comunicaciéon se ha repetido en los afios
siguientes. En 2003, por ejemplo, una nueva comunicacién hablaba de vigorizar las
acciones comunitarias en derechos humanos y democratizacion, con el apoyo de los
partners mediterraneos (COM, 2003a). Los textos mencionados mantienen las lineas
estratégicas de los documentos fundacionales y no presentan modificaciones significativas,

especialmente en relacion al sector audiovisual**®.

También en 2003, los ministros de Asuntos Exteriores reunidos en la 62 Conferencia
Euromediterranea aprobaron la creacién de dos instancias vinculadas al partenariado: por
un lado, una Asamblea Parlamentaria euromediterrdnea, y, por otro, una fundacion civil para

promover el didlogo entre culturas y civilizaciones, llamada como Fundacién Anna Lindh*®,

7 comunicacién (2000) 497 final, de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo para preparar la cuarta Reunion de
Ministros de Asuntos Exteriores Euromediterrdneos. “Un nuevo impulso para el Proceso de Barcelona”. Recuperado de
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2000:0497:FIN:ES:PDF [Consulta: 26/11/2011].

138 Comunicacién (2003) 294 final, de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo. Un nuevo impulso a las iniciativas de
la UE en el ambito de los derechos humanos y la democratizacidn, en colaboracién con los socios mediterraneos.
Orientaciones estratégicas. Recuperado de http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2003:0294:FIN:ES:PDF [Consulta: 26/11/2011].

19 6™ Euro-Mediterranean Conference of Ministers of Foreign Affairs, Napoles 2 y 3 de diciembre de 2003. Documento de
conclusiones  recuperado de  http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/er/78183.pdf
[Consulta: 26/11/2011]. La Asamblea Parlamentaria Euromediterranea fue instituida oficialmente en marzo de 2004 en
Atenas, dotada de un papel consultivo para contribuir en los procesos de democratizacién de los paises mediterraneos.
Actualmente esta formada por 280 miembros procedentes de los parlamentos de todos los paises socios de la Unién por el
Mediterraneo. Véase: http://www.europarl.europa.eu/intcoop/empa [Consulta: 26/11/2011]. A su vez, la Fundacién Anna
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Asimismo, al tiempo en que reconoce la importancia de los medios de comunicacion para
mejorar la gobernanza, el documento de conclusiones habla de intensificar su compromiso
con el sector audiovisual y menciona, por primera vez, las iniciativas de cooperacion
respaldadas por la Conferencia Permanente de los Operadores del sector Audiovisual
Mediterraneos (COPEAM) **°, pese a que dicha institucion ya llevaba siete afios de
andadura (Veladzquez, 2009: 7).

Durante la primera etapa de la Asociacibn Euromediterranea, la aplicacién de los
principios del Proceso de Barcelona se dio a través del llamado programa MEDA, el
instrumento de financiacién vinculado a la AEM. No entraremos en los detalles del programa
como sistema de ayuda financiera porque ello estaria mas bien conectado con las acciones
exteriores de la UE en la cooperacion al desarrollo. Pero al ser el mecanismo que la UE
utilizaba para impulsar determinados cambios en los paises vecinos, podemos observar a
través de las lineas del programa los elementos o principios que podrian ser extrapolados a

la regulacion de los medios audiovisuales.

En los términos del presente estudio, destacamos la modalidad MEDA — Democracia,
con acciones de apoyo a la independencia de los medios de comunicacion y a la libertad de
prensa, y también los derechos de la mujer'®®. Asi, podemos decir con Soler i Lecha (2006:
18-19) que la promocién de la democracia, derechos y libertades ha sido una de las
constantes en la politica de la UE, primero a través del MEDA vy, a partir del afio 2000 con la

Iniciativa Europea para la Democracia y los Derechos Humanos (IEDDH)*.

Lindh para el didlogo de las culturas tardé hasta abril de 2005 para ponerse en marcha, desde su sede en Alejandria, Egipto.
La fundacidn se establece como una “red de redes” nacionales que suman mds de 3 mil organizaciones, impulsando
acciones de la sociedad civil en areas como el aprendizaje intercultural, ciudadania, medios de comunicacién y opinién
publica. Véase: http://www.euromedalex.org [Consulta: 26/11/2011].

160 | 3 COPEAM fue creada en 1996 en El Cairo, y tiene su sede en Roma. La organizacidn sin animo de lucro congrega a mas
de 100 miembros entre operadores audiovisuales (incluidas 35 emisoras publicas de ambas orillas mediterraneas),
entidades y profesionales independientes. Véase: www.copeam.org [Consulta: 01/04/2012].

161 Medidas financieras y técnicas de acompafiamiento (MEDA) de las reformas de las estructuras econémicas y sociales en
el marco de la colaboracién euromediterranea. Para la primera etapa del MEDA (1996-1999) fueron destinados 4.685
millones de euros, y otros 5.350 millones de euros para el MEDA Il (2000 — 2006).

182 5opre el balance critico de las ayudas MEDA, véase Aliboni (2005), Segura i Mas (2002) o Blanc Altemir (2005).

La Iniciativa Europea para la Democracia y los Derechos Humanos (IEDDH) agrupaba las lineas presupuestarias relativas a
la promocion de los derechos humanos, la democratizacion y la prevencién de conflictos, politicas que debian desarrollarse
esencialmente en asociacidn con organizaciones no gubernamentales (ONG) y organizaciones internacionales. Recuperado
de http://europa.eu/legislation_summaries/human_rights/human_rights_in_third_countries/r10110_es.htm [Consulta:
30/09/2011]. A partir del 01/01/2007, la IEDDH fue remplazada por el Instrumento de financiacién para la promocién de la
democracia y los derechos humanos en el mundo. Véase el Reglamento (CE) n2 1889/2006 del Parlamento Europeo y del
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Consejo de 20/12/2006), recuperado de
http://europa.eu/legislation_summaries/human_rights/human_rights_in_third_countries/l114172_es.htm [Consulta:
30/09/2011].
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Al acercarse el 10° cumpleafios de la Declaracion de Barcelona, la Asociacion
Euromediterrdnea planeaba un nuevo encuentro para revitalizar el proceso, mientras nuevos
documentos publicados anticipaban el cometido. En abril de 2005, la Comisién hizo un
balance oficial del partenariado y propuso un programa de trabajo para cinco afios'®. El
programa presenta propuestas para “lograr avances concretos” en ambitos considerados
vitales para las relacionas euromediterraneas, tales como los derechos humanos y
democracia, el crecimiento econdmico sostenible y reformas, y la educacion. Dentro de este
tercer ambito, la educacion, la propuesta habla de un apoyo de la Comision a “las iniciativas
de modernizacion de los sistemas y la extensiébn del acceso a las tecnologias de la
informacion y la comunicacién” (COM, 2005: 13). En base a dicha comunicacion, los
ministros de Asuntos Exteriores reunidos en Luxemburgo® ratificaron las areas prioritarias,

como preparacion de las celebraciones por los 10 afios del Partenariado.

Cuatro meses después, en septiembre de 2005, se pone en marcha una iniciativa
gue aparece vinculada al Partenariado Euromediterrdneo, aunque parece desarrollada por
otras instancias que no la propia Asociacion. El grupo “Euromed and the Media”, segun Del
Pino (2007), nacié bajo los auspicios de la entonces comisaria europea de Exteriores y

Politica de Vecindad, Benita Ferrero-Waldner.

“Los trabajos del grupo, dirigidos desde la Comisién Europea por Thomas
McGrath, han sido financiados con cargo a los 10 millones de euros del
Programa de Informaciéon y Comunicaciéon Regional de la Comision, y con el
apoyo financiero de otras agencias de la Comision, de la Presidencia y de
varios paises miembros. La primera reunion llevo al mar Muerto, en Jordania, a
periodistas de los entonces 33 paises que componian el Partenariado
Euromediterraneo” (Del Pino, 2007: 287).

Después de Amman, el grupo volvié a reunirse en octubre en Marsella, Francia, y en
noviembre en Barcelona, a las visperas de la conferencia que conmemoraria el 10°
cumpleafios de la AEM. El primer balance de los participantes (MAEC/IEMed, 2006: 331-
333), apuntaba a diferentes aspectos del trabajo periodistico como la libertad de expresion y
de prensa, la formacion profesional, la seguridad de los periodistas y las colaboraciones en
red. Asimismo, se destaco la importancia de los medios y de los periodistas en las iniciativas
de promocion de la igualdad de género, del combate a los contenidos xenéfobos y racistas,
y la visibilidad de las politicas de integracibn como el mismo Partenariado Euromediterraneo.
Podemos verificar que las primeras conclusiones del Euromed and the Media se acercan

bastante a los elementos destacados hasta entonces por las diferentes politicas que hemos

184 Comunicacién (2005) 139 final, de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo. Décimo Aniversario de la Asociacion

Euromediterranea. Programa de trabajo para afrontar los retos de los cinco préximos afios. Recuperado de http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0139:FIN:ES:PDF [Consulta: 26/11/2011].

165 72 Conferencia Euromediterranea de Ministros de Relaciones Exteriores, 30-31 de mayo de 2005. Véase
http://www.euromedi.org/inglese/home/partenariato/conferenze/settimalux.asp [Consulta: 10/01/2012].
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recorrido: derechos humanos, libertades fundamentales y la convivencia respetuosa entre
diferentes culturas. A partir de entonces, esta iniciativa pas6 a llamarse Euromed Media
Task Force, alcanzando un status de cuerpo consultivo de la Comision Europea (Del Pino,
2007: 287). Seguiremos repasando los documentos de esta iniciativa, de manera paralela y

complementaria a la linea temporal del Partenariado Euromediterraneo.

Asi, precedida por la conferencia Euromed and the Media, en noviembre de 2005 la
primera Cumbre Euromediterrdnea puso otra vez a Barcelona en el centro del proceso que
llevaba su nombre. La primera década de la Asociacién gener6 distintos balances. Se
apuntaban fallos de la UE en el liderazgo del proceso, pero también se criticé a los paises
socios del Sur y hasta que punto éstos estaban dispuestos a poner en practica los acuerdos
establecidos.

“Han firmado la Declaracion de Barcelona y, por tanto, deberian conocer las
reglas del juego, es decir, su parte de responsabilidad en el éxito del proyecto.
Sin embargo, se retrasan en la aplicacion de las medidas contempladas, tardan
en mejorar los criterios de atraccién y, si han conseguido algunos logros en
cuanto a la situacibn macroecondmica, las tasas de crecimiento no son
suficientes como para hacer frente a las necesidades de una mano de obra que
crece continuamente. Ademas, en vez de empezar resolviendo sus propios
problemas (luchar contra la lentitud administrativa, crear un entorno favorable a
la inversion, poner fin a la corrupcién, la economia rentista y el enriquecimiento
especulativo o mejorar el funcionamiento de las instituciones) se muestran

cada vez mas reivindicativos, y tienden a echar la culpa de la lentitud e
incoherencias del Proceso de Barcelona a la UE.” (Khader, 2005: 61).

Superada la primera década de la AEM, las criticas negativas eran mayoria,
amparadas por el evidente desfase entre los objetivos establecidos y los alcanzados. No
obstante, hubo también andlisis desde una perspectiva mas optimista, defendiendo una
dinamica de cooperacion que “ha impulsado las reformas econdmicas y estructurales, cuyos
primeros resultados ya empiezan a detectarse, aunque todavia timidamente, en algunos

paises” (Blanc Altemir, 2005: 14). Sin embargo, mas que enumerar resultados definitivos,

“(...) cabe constatar que la mayoria de analistas entienden que la principal
virtud del Partenariado Euromediterrdneo es el de mantenerse en pie, el de ser
el Unico foro regional en que Israel y los paises arabes se sientan y dialogan en
torno a una misma mesa” (Soler i Lecha, 2006: 8).

Si por un lado el Partenariado Euromediterraneo logré mantener el didlogo a nivel
institucional, por otro se hizo evidente un grado muy desigual de implicacion de la sociedad
civil en el Proceso, asi como una muy escasa participacion de los medios de comunicacion
(Del Rio y Veldzquez, 2006: 7). Expertos como Martin (2006) identificaron las principales
razones de este hecho, entre las cuales estaban la falta de claridad en varias definiciones

(del concepto mismo de sociedad civil, de su papel, de sus posibilidades de intervencion),
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ademas de dificultades burocraticas, limitaciones de acceso a los instrumentos de la
Asociacion Euromediterrdnea, y las restricciones de los gobiernos de algunos paises (Martin,
2006: 31).

No podemos hablar de resultados propios de la Cumbre, méas all4 de la adopcion de
un Cdédigo Euromediterraneo de conducta en la lucha contra el terrorismo, y del programa de
trabajo para el siguiente quinquenio, que ya habia sido discutido y acordado anteriormente.
La version final del texto - mas bien una version reducida de las conclusiones de los
ministros - no trae ninguna medida novedosa, aunque con relacién al ambito que nos ocupa,
podemos destacar que el apartado sobre politica y seguridad contempla el objetivo de que
los paises adopten medidas para asegurar la libertad de expresion y de asociacion,
facilitando el trabajo de fuentes de informacién independientes y aumentando el acceso de
los ciudadanos a la informacién (AEM, 2005: 2). Por otro lado, para lograr los objetivos del
ambito sociocultural, los partners se comprometen a intensificar el rol de los medios para el
desarrollo del dialogo intercultural a través de, por ejemplo, la creacion de canales y portales
multilingties y multiculturales (AEM, 2005: 10).

De acuerdo con el analisis de Soler i Lecha (2006), dicho programa de trabajo

evidencia la exigencia de avanzar de manera efectiva en las reformas democréticas:

“En él los miembros se comprometen a hacer extensivo el pluralismo politico y
la participacién a todos los ciudadanos, particularmente a mujeres y jovenes,
con la promocién de un marco politico competitivo, incluidas elecciones justas y
libres asi como pasos hacia la descentralizacion y una mejor gestién publica”
(Soler i Lecha, 2006: 21).
Algunos de los aspectos apuntados en programa también ganaron destaque en los
debates de la Euromed Media Taskforce en El Cairo y, especialmente, en Viena, durante el
encuentro “Racismo, xenofobia y los medios. Por el respeto y la comprensién de todas las

religiones y culturas” (Del Pino, 2007: 288).

Casi un afio después de la Cumbre Euromediterranea, la Comision Europea hizo
publica una nueva comunicacion que nos llama la atencion especialmente por su titulo: “La
asociacion euromediterranea: pasar a la accién”. No deja de sorprender que se hable de
pasar a la acciébn 11 afios después de lanzado el Proceso de Barcelona. Dicha
comunicacion, previa a la conferencia anual de ministros euromediterraneos, se auto-
justifica debido a las entonces “dificiles circunstancias imperantes en Oriente Medio”, con la
intencion de “imprimir un nuevo vigor al proceso de paz’ (COM, 2006a: 1). Ademas de un

resumen de las acciones desarrolladas en el dltimo periodo — como, por ejemplo, una
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conferencia sobre xenofobia, racismo y el papel de los medios de -, la Comision establece
10 directrices para orientar la aplicacion del plan quinquenal aprobado en la Cumbre de
Barcelona. Se mantienen los ambitos generales, a partir de los que se listan prioridades
centradas en didlogo politico y de seguridad, aplicacion del cédigo de conducta contra el
terrorismo, zona euromediterranea de libre comercio, energia y transportes, medio ambiente,
educacion y desarrollo social, el papel social de las mujeres, sociedad de informacion,

dialogo cultural y migraciones®.

Esta comunicacion indica — de una forma mas directa y especifica que en anteriores
ocasiones — la necesidad de colaborar con los medios de comunicacion para la adopcién de
criterios y promocion de contenidos alineados con los principios del Partenariado. En otras
palabras, se reconoce a los medios de comunicacion como actores transversales,
vinculados a varios de los elementos prioritarios establecidos, por lo que la Comisién (COM,

2006a: 3, 6, 11 y 12) llama a una mayor cooperacion de los mismos para:

- fomentar el respeto a todas las religiones y culturas

- prevenir la incitacion del terrorismo mediante una comunicacion eficaz y
profesional

- eliminar estereotipos ligados al género y promover la integracion socioeconémica
de las mujeres

-y colaborar a un dialogo intercultural junto a los lideres de opinién e involucrando

a la sociedad civil.

En la direccibn de las prioridades establecidas, la iniciativa Euromed Media
Taskforce volvié a cobrar protagonismo, a través de los encuentros en los que se elaboraron
decenas de propuestas de acciones encaminadas a mejorar la comprension entre culturas.
Uno de los eventos destacados fue la conferencia regional de Dublin, en mayo de 2007,
bajo el titulo “Prevenir la incitacion al terrorismo y la radicalizacién: ;Qué papel juegan los
medios de comunicacion?” que, ademas de profesionales de la comunicacién, reunié
también representantes de los gobiernos y especialistas antiterrorismo. El documento de
conclusiones trae una serie de reflexiones dirigidas a los gobiernos, a los medios, y a los
propios periodistas como, por ejemplo, que los periodistas deben ser conscientes de los
peligros de los estereotipos, comprender y respetar otras orientaciones politicas y culturales,
ademas de considerar cuestiones humanitarias a la hora de informar. También se

recomiendan una serie de acciones, la mayoria relacionadas con la preparacion, orientacion

166 Comunicacién (2006) 620 final, de la Comisidn al Consejo y al Parlamento Europeo, de 25 de octubre de 2006, relativa a

la preparacion de la Conferencia Euromediterranea de Ministros de Asuntos Exteriores de Tampere (27 y 28 de noviembre
de 2006) - La asociacion euromediterranea: pasar a la accion. Recuperado de  http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0620:FIN:ES:PDF [Consulta: 30/11/2011].
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y calificacién de los profesionales, asi como el fomento al intercambio de periodistas de
diferentes paises y el trabajo colaborativo®®’.

Al mes siguiente, una nueva reunion en Berlin cerrg este ciclo de encuentros con un
debate titulado “Los medios y la comprension intercultural: desafios y respuestas”. Del
documento final publicado, podemos identificar una vez mas los principales temas ya
tratados anteriormente: la necesidad de mejorar el entendimiento y la comprension entre las
culturas; las garantias de libertad e independencia de los medios y de los periodistas; la
informacion que combate los estereotipos, la discriminacion o la violencia, y fomenta la
tolerancia. Nuevamente, el grupo pacta una serie de recomendaciones a los periodistas (por
ejemplo, la elaboracion de cédigos éticos sobre el tratamiento “del otro”), a los medios
(como reflejar la diversidad cultural en el nimero de periodistas arabes que trabajan en
medios europeos y viceversa), y a los gobiernos (apoyando a los servicios publicos

independientes del poder)*®.

En octubre de 2007, la Comisién Europea habla de “avanzar en la cooperacion
regional’, a través de una nueva comunicacién relativa a la Asociacién Euromediterranea
(COM, 2007a). En el documento'®, el papel de los medios de comunicacién vuelve a ser
mencionado, destacando la necesidad de contribuir a la comprension mutua de los pueblos

de las dos orillas del Mediterraneo, y los debates para:

“(...) estudiar las formas de consolidar el peso y el papel de los medios de
comunicacion en la Asociacion. (...) propuestas practicas que permitiran tratar
los diversos problemas planteados en las conferencias y seminarios sobre los
medios de comunicacion. La conferencia de Dublin sobre ‘Informacién sobre el
Terrorismo’ tendra su seguimiento y se celebrara una gran conferencia regional
sobre el desarrollo de los medios de comunicacion en la region” (COM, 2007 a:
10)

Aunque no se haga una mencion expresa a los medios audiovisuales, el texto deja
entrever la importancia atribuida a la comunicacién, su papel en la sociedad sus efectos,
positivos 0 no, sobre varios ambitos, como la seguridad. Tal y como mencionamos

anteriormente, no entraremos a valorar el nivel de éxito de las politicas estudiadas, pero los

187 conclusiones de la Conferencia ‘What role for the Media in preventing incitement to terrorism and violent

radicalization?’ (Dublin, May 21st 2007). Recuperado de
http://eeas.europa.eu/euromed/media/terrorism_madrid_concl_0507_en.pdf [Consulta: 12/01/2012].
168 Digest of Key Points from Berlin Conference, June 2007. Recuperado de

http://eeas.europa.eu/euromed/media/berlin_0607_en.pdf [Consulta: 12/01/2012].

189 Comunicacién (2007) 598 final, de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, relativa a la preparacion de la
Conferencia Euromediterranea de Asuntos Exteriores de Lisboa (5 y 6 de noviembre de 2007). La Asociacion
Euromediterranea: Avanzar en la cooperacion regional para apoyar la paz, el progreso y el didlogo intercultural. Recuperado
de http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0598:FIN:ES:PDF [Consulta: 13/12/2011].
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mismos documentos analizados evidencian que la necesidad de dar nuevos impulsos a la

integracion euromediterranea siempre estuvo presente.

Asi, a mediados de 2008 este impulso hace un movimiento mas drastico, a través de
una medida diferente de las que se venian tomando hasta el momento. La Comision
Europea (COM, 2008) propone la conversion de la Asociacion Euromediterranea en Unién
por el Mediterraneo'™. El proyecto recibe el visto bueno del Parlamento Europeo, aunque
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éste también utiliza su resolucién~'" para dar un toque de atencion a los mandatarios,

recordando que el proceso de integracion euromediterranea:

“(...) no puede centrarse Unicamente en temas econOmicos y comerciales;
recuerda que los tres pilares de Barcelona estan estrechamente relacionados;
recuerda que el objetivo del primer pilar era contribuir a «la paz, la estabilidad y
la prosperidad» y que no se ha avanzado significativamente en el proyecto de
una Carta para la paz y la estabilidad; destaca que los objetivos de crear una
zona de librecambio y de liberalizacion del comercio no son fines en si mismos,
pues deben ir acompafados del refuerzo de la cooperacién regional y de la
integracion social y ambiental” (PE, 2008: 42).

Paralelamente, pocos dias después de dicha Resolucion, el Euromed & the Media
Taskforce (EMMT) realiz6 una nueva conferencia en Atenas, durante la cual fue presentada
una Comunicacion dirigida a los Ministros de Cultura de la region mediterranea®’. El texto
reconoce la amenaza mundial que supone la ausencia de dialogo intercultural, asi como la
importancia de los medios como actores fundamentales en el proceso que deberia partir de
la premisa que la diversidad cultural es compatible con el entendimiento, el didlogo y el
respeto mutuo (EMMT, 2008).

En esta direccion, el documento presentaba dos propuestas: por un lado, disefar
una iniciativa coordinada para abordar de manera completa y exhaustiva la cuestién de la
cultura respecto a la libertad de expresion y la ética periodistica; y por otra parte, medidas
para eliminar barreras y facilitar la movilidad y los intercambios entre periodistas a través de,
por ejemplo, la creacion de un documento de viaje especial para los periodistas de los
paises euromediterrdneos. Por ultimo, el texto manifiesta que dichas propuestas son vistas
como una parte de un programa mucho mas amplio, en la que todos los actores sociales se

involucren en los proyectos de dialogo intercultural, por lo que se puede entender que los

70 Comunicacién (2008) 319 final, de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo. El Proceso de Barcelona: Unidn para
el Mediterraneo. Recuperado de http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0319:FIN:ES:PDF
[Consulta: 14/12/2011].

71 Resolucion P6_TA (2008) 0257, del Parlamento Europeo, de 5 de junio de 2008, sobre el Proceso de Barcelona: Unidn
para el Mediterraneo. Publicada mas de un afio después en el DOUE nim. C 285 E, de 29/11/2009.

72 communication from the Euromed and the Media Taskforce to the Euromed Culture Ministers — Athens, 29-30 May 2008.
Recuperado de http://eeas.europa.eu/euromed/media/athens_final_communique_0507_en.pdf [Consulta: 10/01/2012].
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medios de comunicaciébn han de contribuir a este dialogo y, consecuentemente, los

organismos reguladores deberian velar para que los medios asi lo hagan.

Todavia en el afio 2008, y retomando la propuesta de transformacién de la
Asociacion Euromediterranea en Union por el Mediterraneo (en adelante, UpM), una nueva
cumbre tuvo lugar en Paris, durante la presidencia francesa del Consejo Europeo, de la cual
resulté la “Declaracién conjunta por el Mediterraneo”. Este cambio supuso, de entrada, la
adhesion de nuevos socios como Bosnia y Herzegovina, Croacia, Monaco, Montenegro o la
Liga Arabe. Desde el punto de vista politico y estratégico, el surgimiento de la UpM no
representaria el fin del Proceso de Barcelona, seglin se desprende del documento resultante

de la Cumbre”™:

“Seguiran vigentes el programa de trabajo quinquenal adoptado por la Cumbre
Euromediterranea del 10° Aniversario, celebrada en Barcelona en 2005 (incluido el
cuarto capitulo de cooperacion sobre "migraciones, integracién social, justicia y
seguridad” introducido en aquel momento), y las conclusiones de todas las
reuniones ministeriales” (UpM, 2008a: 12).

La Declaracion recupera los ideales mas importantes del Proceso de Barcelona,
como la transformacién del Mediterraneo en una zona de paz y estabilidad, ademas de

reiterar valores y principios.

“Los Jefes de Estado y de Gobierno subrayan su compromiso de fortalecer la
democracia y el pluralismo politico mediante la expansion de la participacion en
la vida politica y la adhesion a todos los derechos humanos y libertades
fundamentales. Afirman asimismo su ambicion de construir un futuro comudn
basado en el pleno respeto de los principios democraticos, los derechos
humanos y las libertades fundamentales, contenidos en la legislacion
internacional sobre derechos humanos, como la promocién de los derechos
econdmicos, sociales, culturales, civiles y politicos, el refuerzo del papel de la
mujer en la sociedad, el respeto de las minorias, la lucha contra el racismo y la
xenofobia, y la promocién del didlogo cultural y de la comprensién mutua” (UpM,
2008a: 10).

Al contrario del documento original, el nuevo texto no trae ninguna mencion expresa
a los medios audiovisuales, pese al papel esencial de estos puesto que, por un lado, la
misma comunicacion, plural y libre, esta abarcada por derechos vy libertades fundamentales
gue se buscan consolidar; y, por otro, los medios son actores imprescindibles al hacerse eco
del discurso politico para la conformacion de una opiniéon publica favorable y colaborativa

con dicha ambicién serialada.

Es muy llamativo el hecho que tras 13 afios del Proceso de Barcelona, una vez mas

se planteen objetivos que ya estaban previstos desde la Declaracion de 1995, tal vez

173 .z . . .2
Traduccién del autor de la presente investigacion.
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justamente por no priorizar los medios audiovisuales y el rol que ocupan. Esta laguna se
hace todavia mas evidente cuando se establecen acciones concretas, en las cuales las

reformas vinculadas al compromiso anterior no cobran protagonismo:

“En una primera fase, se ha decidido poner en marcha una serie de iniciativas
clave que se enumeran a continuacién: Descontaminacion del Mediterraneo,
Grandes vias maritimas y terrestres, Proteccién civil, Energias alternativas: Plan
Solar Mediterraneo, Ensefianza superior e investigacion, Universidad
Euromediterranea, La Iniciativa Mediterranea de Desarrollo Empresarial” (UpM,
2008a: 19-20).

Cuatro meses mas tarde, en Marsella, la Unién por el Mediterrdneo emitié una
Declaracion'™, que detalla la estructura de la institucion, establece una copresidencia entre
mandatarios de las orillas norte y sur del Mediterraneo, fija la sede del secretariado en
Barcelona, entre otras precisiones logisticas, y establece una hoja de ruta para el afio 2009.
Las reuniones entre ministros euromediterraneos siguieron siendo los principales eventos,
con hasta 15 conferencias previstas sobre tépicos relacionados a las prioridades
establecidas en Paris. El documento también apunta los campos de cooperacién a que la
UpM deberia perseguir en 2009: a) didlogo politico y de seguridad; b) la proteccion maritima;
c) partenariado econémico y financiero; y, por ultimo, d) cooperacion social, humana y

cultural.

En el primer tépico, la UpM marca, una vez més, el compromiso de fortalecer la
democracia y el pluralismo politico (UpM, 2008b: 8). En la colaboracién econémica y
financiera, un apartado sobre Sociedad de la Informacion dice que los ministros acordaron
intensificar la cooperacion en la regulacion de las comunicaciones electrénicas, la
conectividad de plataformas y redes de servicios, y la investigacion tecnolégica en torno a
“multilingual e-content, e-learning, e-science, e-health, e-inclusion and e-government” (UpM,
2008b: 11), esto es, enfatizando el uso de las TIC en un entorno convergente, pero sin

menciones concretas a la radio y la TV convencionales.

Finalmente, en el ambito de la cooperacion social, humana y cultural, se incluyen
referencias al programa Euromed Audiovisual, tratado anteriormente, y a otras iniciativas,
especialmente de la COPEAM, como la intencién de lanzar un canal de TV por satélite y por

Internet para la zona euromediterranea’’. Posteriormente, con la sede permanente de su

7% Final Statement. Recuperado de http://www.ufmsecretariat.org/en/wp-content/uploads/2010/12/dec-final-Marseille-

UfM.pdf [Consulta 02/01/2012].

> En marzo de 2011 se ha puesto en marcha del proyecto Terramed Plus, que consiste en la difusién de programas
mediterraneos y la creacion de un catdlogo de producciones audiovisuales a la carta (peliculas, documentarios, animacion,
etc.) en versiones originales subtituladas. Véase: http://euromedaudiovisuel.net/p.aspx?t=general&mid=126&I=en o
también http://www.terramedplus.org/ [Consulta: 12/06/2012].
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secretariado ya establecida en Barcelona, la UpM publicé criterios para la financiacién de
proyectos'’®. Sin embargo, no encontramos ningin elemento relacionado con nuestro

ambito de estudio.

De este modo, considerando el recorrido hasta aqui, no hemos podido verificar un
papel destacado a los medios audiovisuales convencionales en los principales documentos
del Proceso de Barcelona — Unién por el Mediterraneo. Las obras audiovisuales, eso si, son
reconocidas como una herramienta fundamental de conocimiento y diadlogo entre las culturas.
Aunque no haya elementos concretos en tratandose de la regulacién de los medios
audiovisuales, podemos verificar el énfasis constante dado en los discursos oficiales a los
procesos de democratizacion de las sociedades del Mediterraneo sur y de proteccion de los
derechos vy libertades fundamentales del ser humano, reformas que pasan necesariamente
por establecer dichos principios también en lo referente al rol de los medios de
comunicacion, especialmente del audiovisual. Verificaremos en el siguiente apartado si
podemos considerar que estos elementos también reciben destaque en la Politica Europea
de Vecindad.

4.1.2. Politica Europea de Vecindad

La Politica Europea de Vecindad (en adelante, PEV) empez6 a ganar cuerpo en 2003, de
cara a la entonces inminente ampliacion a 25 del numero de Estados miembros de la Union
Europea. La intencion era revisar las relaciones considerando las “nuevas fronteras” de la
UE - con mencion especial a Rusia, Ucrania, Moldavia y Bielorrusia -, sin dejar de lado los
paises vecinos ya involucrados en los procesos en marcha: “En el marco de una nueva
politica de vecindad de la UE, se fomentara considerablemente la continuacién de la
cooperacion y la integracion regionales y subregionales entre los paises del Sur del
Mediterraneo” (COM, 2003c: 9)'"".

Considerando la andadura de la Asociacion Euromediterrdnea (AEM), y que la
misma necesitaba frecuentemente nuevos impulsos, era natural que el surgimiento de la
PEV despertara muchas incertidumbres sobre el futuro del partenariado puesto en marcha

con el Proceso de Barcelona. “La mayor de las amenazas es que en vez de hacer gala de

176 Project Guidelines adopted by the Senior Officials, guided by the Paris Declaration and in accordance with the Statutes of

the UfM Secretariat. Recuperado de http://www.ufmsecretariat.org/en/wp-content/uploads/2011/06/Project-guidelines-
UfM-Secretariat-adopted.pdf [Consulta: 03/02/2012].

77 comunicacién (2003) 104 final, de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo. “Una Europa mas amplia. Relaciones
con los paises vecinos: un nuevo marco para las relaciones con nuestros vecinos del Este y del Sur de Europa”. Recuperado
de http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/es/com/2003/com2003_0104es01.pdf [Consulta: 01/04/2011].
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los objetivos de complementariedad que recogen los discursos oficiales, la politica de
vecindad deje en un segundo plano al Partenariado y éste vaya perdiendo relevancia” (Soler
i Lecha, 2006: 38).

Tal y como sefialaba el autor, la PEV supone una perspectiva distinta al partenariado,
es decir, “a diferencia de Barcelona donde, al menos formalmente, todos los socios acuden
en pie de igualdad, la politica de vecindad se hace por un sujeto (la UE) hacia un objeto (los
paises vecinos)” (Soler i Lecha, 2006: 39). Ademas, se vislumbraba una derivacion de los
fondos antes asignados al Proceso de Barcelona hacia los nuevos mecanismos de la PEV.
Los textos oficiales repiten en muchas ocasiones una argumentacién que podria sostener la
idea de complementariedad de ambos procesos. De manera simplificada, mientras la
Asociacién Euromediterrdnea seguia siendo el marco general y el ambito de las politicas
multilaterales, la PEV se erige como un mecanismo bilateral, adaptado a cada socio, con la

intencién de agilizar la consecucién de objetivos®™.

Volviendo a la Comunicacion de la Comision de 2003, el texto hizo menciones
generales a la libertad de expresion, actividades en el ambito de los medios de
comunicacion e intercambios de periodistas (COM, 2003c: 13). Empezaban a dibujarse los
detalles de la Politica Europea de Vecindad (PEV). Asi, en 2004, se public6 un Documento
de Estrategia de la PEV*"®. El texto reitera principios béasicos que fundamentan dichas

relaciones de vecindad, como:

“(...) el compromiso mutuo con valores comunes, principalmente en los
ambitos del Estado de Derecho, de la buena gobernanza, el respeto de los
derechos humanos, incluidos los derechos de las minorias, el fomento de las
buenas relaciones de vecindad, asi como los principios de la economia de
mercado y del desarrollo sostenible” (COM, 2004: 3).

La estrategia de la PEV también refuerza el posicionamiento de complementariedad
relativo a la zona euromediterranea ya que, segun el texto, la Asociacion Euromediterranea
(Proceso de Barcelona) proporcionaria el marco de cooperacion regional que se completaria
con una red de uno de los mecanismos de la PEV, los llamados Acuerdos de Asociacion
(COM, 2004: 8). Algunos analistas también consideran que la PEV incorpora prioridades

identificadas por las iniciativas del Partenariado Euromediterraneo, como el MEDA, aunque:

“Al mismo tiempo, pese a tratarse de un proceso paralelo a los Programas
Indicativos Nacionales MEDA, ponen un mayor énfasis sobre los derechos

78 Sobre los efectos de la PEV en el Proceso de Barcelona, véase autores como Blanc Altemir (2005), Khader (2005), Martin

(2006), Schade-Poulsen (2006), Velazquez (2009), entre otros.
7% comunicacién (2004) 373 final, de la Comisién, Politica europea de vecindad — Documento de Estrategia. Recuperado de
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2004:0373:FIN:ES:PDF [Consulta: 01/04/2011].
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humanos que aquellos, gracias a la referencia que hacen (aunque no en todos
los casos) a la necesidad de cumplir las obligaciones derivadas de los tratados
internacionales y al uso de mecanismos de seguimiento para medir los avances
realizados. (Schade-Poulsen, 2006: 113).

Los ambitos destacados son muy similares — por no decir los mismos que en el
Proceso de Barcelona — aunque la estrategia para la PEV da sefales de mayor
profundizacién en algunos aspectos. Uno de ellos, bajo el subtitulo “conexiones con los
vecinos”, es el apartado sobre Sociedad de la Informacién. La Comisién manifiesta la
necesidad de ayudar a los vecinos mediterraneos a no caer en el retraso, desarrollando las

tecnologias de la informacién y la comunicacion.

En este punto, encontramos por primera vez un elemento relacionado de manera
mas directa a nuestro objeto de estudio. El texto indica el despunte de la sociedad de la
informacion en los paises donde ya se ha liberalizado el mercado de telefonia movil, y
apunta:

“Dada la relacion entre una reforma politica eficaz y los resultados sectoriales,
los planes de accion fomentardn medidas politicas como la separacion
institucional de las funciones de regulacién y explotacién mediante el
establecimiento de autoridades requladoras independientes. La estrategia
también estara dirigida a ayudar a los gobiernos deseosos de promover la
comercializacion de los operadores preexistentes. En el contexto de la reforma
sectorial, las medidas como la apertura del mercado de telefonia fija y de
servicios avanzados como Internet, asi como la adjudicacién de licencias
adicionales de telefonia movil y la liberalizacion de los servicios de valor
afiadido son importantes para desarrollar la sociedad de la informacién. Los
planes de accién sefialaran las fases necesarias para promover las nuevas
tecnologias y los servicios de comunicacion electrénica para las empresas, los
organismos publicos y los ciudadanos particulares” (COM, 2004: 22).

Es el primer de los documentos analizados que manifiesta la idea de separacion
entre gobierno y las funciones reguladoras y cita expresamente a las autoridades
reguladoras independientes. Sin embargo, el texto habla Unicamente de telefonia mévil, no
de medios audiovisuales. Siguiendo la l6gica observada anteriormente en el capitulo sobre
politica comunitaria europea, la Comisién declara el apoyo al desarrollo de organismos
reguladores independientes en tratdndose del sector de telecomunicaciones, pero no hay

menciones expresas con relacion a la radio y a la television.

Al afio siguiente, 2005, el Proceso de Barcelona estaba a punto de cumplir su 10°
aniversario, por lo que el texto de la Comision Europea reforzaba el discurso de procesos
paralelos y complementarios. En la medida en que se iban disefiando los detalles de la PEV,
era necesario buscar la coherencia con las iniciativas de la Asociacion Euromediterrdnea

(COM, 2005). Decia la Comision que los planes de accién bilaterales estaban en
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convergencia normativa con la UE y que reforzarian los objetivos estratégicos comunes,

permitiendo:

. intensificar la cooperacion entre los paises en el marco del Proceso de
Barcelona y fomentar en mayor medida la cooperacion regional y subregional.
El Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién (IEVA) aportara asistencia
financiera a la cooperacion transfronteriza y transnacional, que vendra a
afadirse a la cooperacion bilateral y regional actual” (COM, 2005: 3)

El instrumento de vecindad mencionado fue formalizado a finales de 2006, con el
reglamento aprobado por el Parlamento y el Consejo . Asi, el IEVA sustituye los
programas MEDA ejecutados en el marco del Proceso de Barcelona y se establece como el
mecanismo central de las ayudas de la UE al desarrollo de los paises socios. Del mismo
modo que las iniciativas anteriores, el IEVA “se basa en los valores de la libertad, la
democracia, el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y el
Estado de Derecho, y trata de impulsar, a través del dialogo y la cooperacion, el compromiso
con esos valores en los paises socios” (PE y CUE, 2006: 3). Las areas de cooperacion
establecidas por el IEVA son amplias, dentro de los ambitos generales ya marcados por el
Proceso de Barcelona. En este sentido, el texto habla de fomento, dialogo y cooperacion en
diferentes aspectos vinculados al desarrollo de los paises socios, incluido el apoyo a la
democratizacion “entre otras cosas mediante el refuerzo del papel de las organizaciones de
la sociedad civil y la promocion del pluralismo en los medios de comunicacién, asi como

mediante la observacién y asistencia electorales” (PE y CUE, 2006: 4).

La aprobacion del IEVA, como instrumento general, vino acompafiada de un texto
complementario y especifico para el Sur del Mediterraneo, el Documento de Estrategia
Regional (2007-2013) y Programa Indicativo Regional (2007-2013) para la Asociaciéon
Euromediterranea'®’. Este documento establece claramente tres areas prioritarias para las
inversiones: la primera, cooperacion en politica, justicia, seguridad e inmigracion; la segunda,
definida como desarrollo econémico sostenible; y la tercera, desarrollo social e intercambios

culturales.

En la primera prioridad, no hay ninguna mencion a la libertad de expresion vy
derechos a la comunicacion; en la segunda, un texto muy general habla del desarrollo de la

sociedad de la informacién y de aproximar progresivamente la normativa sobre

180 Reglamento (CE) No 1638/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de octubre, por el que se establecen las

disposiciones generales relativas a la creacion de un Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién IEVA. Publicado en el
DOUE ndm. L 310, de 09/11/2006.

81 Recuperado de  http://ec.europa.eu/world/enp/pdf/country/enpi_euromed_rsp_summary_es.pdf  [Consulta:
17/05/2012].
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comunicaciones electronicas en el Mediterraneo al marco comunitario europeo. Y, dentro de
la tercera prioridad, la Unica referencia que encontramos a los temas vinculados a nuestro
estudio es la intencion de establecer el programa Informacion y Comunicacion Il, sin

elementos concretos al respecto.

Pocos meses después, la Comision publicaba una nueva comunicacion, que habla
de la consolidacion de la PEV, superados los primeros 18 meses de su aplicaciéon'®. Eso
comprueba que, aunque fuera lanzada en 2003, la PEV fue puesta en practica a mediados
de 2005, pocos meses antes de la Cumbre de Barcelona para el 10° aniversario de la
Asociacion Euromediterranea. Llama la atencién que todos los documentos oficiales hablan
de colaboracion y refuerzo del Proceso de Barcelona, pero en este momento la Comisién

afirma que, tras la aplicacion de la PEV:

“La UE dispone ahora de un marco politico Unico y de Planes de Accién de la
PEV, que recogen compromisos reciprocos concretos, con once de sus socios,
y ha instaurado un dialogo intenso y productivo con la mayor parte de los
socios. Asimismo, cuenta con un nuevo instrumento financiero, que mejorara
considerablemente la calidad de su asistencia y proporcionara fondos
adicionales para respaldar las reformas en los paises socios” (COM, 2006b: 2).

El documento hace un balance de la PEV, a través de una lista de “aspectos
positivos” y “deficiencias”. En ninguna de las listas se encuentran citados expresamente
elementos relacionados con la informacién y la comunicacién. Predominan las propuestas
de consolidacion de la politica de vecindad en los ambitos de mercado comdn y zona de
libre comercio, reformas administrativas, gestion de la migracién, energia, etc. En la linea de
actuaciéon sobre intercambios interpersonales, destacamos “la formacién de los futuros
responsables de la reglamentacion” (COM, 2006b: 8). Aunque seguramente la
reglamentacioén prioritaria es la de las relaciones econdmicas, no deja de ser un gesto hacia
la aproximacién al modelo de legislacion europeo, en el que la que la regulacion es un
elemento bastante respaldado. Por otro lado, llama la atencibn que en este texto
desaparecen las menciones mas explicitas a las reformas politicas dirigidas hacia la

democratizacion de los paises socios.

Un afio después, una nueva comunicacion de la Comision habla de una sélida

Politica Europea de Vecindad'®®. En esta ocasion, el texto asume de manera mas explicita

182 Comunicacién (2006) 726 final, de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo relativa a la consolidacion de la
Politica Europea de Vecindad. Recuperado de http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0726:FIN:ES:PDF [Consulta: 13/12/2011].

183 Comunicacién (2007) 774 final, de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo. Una Sdlida Politica Europea de
Vecindad. Recuperado de http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0774:FIN:ES:PDF [Consulta:
13/12/2011].
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qgue la PEV tiene ventajas sobre la Asociacion Mediterranea, ya que “mientras los
planteamientos bilaterales de la PEV se adecuan mejor a la promocion de reformas internas,
el marco para la cooperacién euromediterranea proporciona el contexto regional” (COM
2007b: 4). Después de resumir los avances identificados, la Comision propone mejoras en
determinados aspectos, dentro de los ambitos ya destacados desde el principio. En el

apartado sobre reforma sectorial y modernizacion, el texto declara:

“Con respecto a la sociedad de la informacion, los paises socios de la PEV se
beneficiarian no solo de las interconexiones de redes de alta velocidad, sino
también de una cooperacion més estrecha entre las autoridades reguladoras
de la zona de la PEV y los organismos reguladores europeos en este sector
(COM 2007b: 10).

Tal y como hemos explicado en el apartado anterior, el aflo 2008 fue de mucha
actividad politica relacionada con la refundacibn o reconversién del Partenariado
Euromediterrdneo (Proceso de Barcelona) en Unidon por el Mediterraneo (UpM).
Posiblemente no por coincidencia, durante los afios consecutivos a la instauracion de la
UpM no se encuentran muchos documentos comunitarios que destaquen la Politica Europea
de Vecindad.

Pero a partir de finales de 2009, la entrada en vigor del nuevo Tratado de la Unién
Europea (Tratado de Lisboa) introdujo dos grandes cambios en las relaciones con los paises
vecinos, empezando por el propio concepto de vecindad y la posibilidad de establecer
relaciones preferentes, ademds de la nueva configuracion institucional de la accion exterior
de la UE (Martin, 2012) **4.

En consonancia con este nuevo Tratado, a mediados de 2010 la Comisién Europea
volveria a adoptar una comunicacién al Parlamento y al Consejo, en la que realiza un
“Balance de la Politica Europea de Vecindad”'®. El saldo se presenta como muy positivo,
destacando el crecimiento en los indices de comercio en la zona euromediterranea. Mientras
los datos econdmicos son optimistas, la aplicaciébn de los protocolos y convenios sobre

derechos humanos y libertades fundamentales suscita reservas, ya que “en muchos paises

184 Cambios que segun el analisis de Martin (2012) han contribuido a “una reorientacidn estratégica de las prioridades de la

UE hacia el Este en detrimento del Mediterraneo justificada politicamente por la diferencia entre ‘vecinos europeos’ (los
paises del este) y ‘vecinos de Europa’ (los paises mediterrdneos)” (Martin, 2012: 362). El autor también afirma que una
cuestion no resuelta es la articulacidn y coherencia entre la Politica Exterior europea, la Politica Europea de Vecindad vy la
cooperacion econdmica y financiera de la UE en los paises de la vecindad.

18 com (2010) 207 final: Comunicacién (2010) 207 final, de la Comisidn al Parlamento Europeo y al Consejo. Balance de la
Politica Europea de Vecindad. Recuperado de http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0207:FIN:ES:PDF [Consulta: 14/12/2012]. En este documento se
observa que la Comisidn pasa a firmar oficialmente como Comisién Europea, y no mas como Comisién de las Comunidades
Europeas como aparecia en los documentos anteriores.
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siguen existiendo graves problemas en lo tocante al respeto de las libertades de expresion

—sobre todo en los medios de comunicacion—, reunion y asociacion” (COM, 2010: 4).

Como uno de los grandes objetivos de la PEV es la apertura de mercados, la
Comisién alaba la liberalizacion en varios paises de los servicios de telefonia mévil e
Internet, pero no hay mencién sobre la regulacién de dichos servicios. La propia Comision
reconoce que “en el ambito econémico, sobre todo en materia de comercio y aproximaciéon
normativa, se han obtenido mejores resultados que en el campo de la gobernanza
democratica” (COM, 2010: 16).

Por fin, en mayo de 2011, la Comisién torné a publicar una comunicacién sobre la
PEV pero, en esta ocasion, conjuntamente con una nueva instancia comunitaria europea, la
Alta Representante de la UE para asuntos exteriores y politica de seguridad'®®. Dicha
comunicacion habla de una “nueva respuesta a una vecindad cambiante”, teniendo en
cuenta la entonces reciente Primavera Arabe en Tunez, Egipto, Libia, y la situacion de alerta
en otros paises de la zona como Siria. Por otro lado, también se anunciaban recientes
reformas constitucionales en paises como Marruecos y Jordania (COM, 2011). En este
contexto, la comunicacion habla de una reconsideracion de la PEV en el ambito
euromediterraneo. Dicha reconsideracion esta vinculada también a otra iniciativa de la UE,
lanzada dos meses antes, y llamada Asociacion para la Democracia y la Prosperidad

Compartida*®’.

Paradojicamente, considerando que los ciudadanos de algunos paises han tenido
gue movilizarse por su cuenta para derogar regimenes totalitarios, ahora si el texto de la
PEV se muestra mas contundente, y habla de un nuevo enfoque que “debe basarse en la
responsabilidad mutua y un compromiso compartido respecto a los valores universales que
son los derechos humanos, la democracia y el Estado de Derecho” (COM, 2011: 2). Nuestra
consideracién de paradoja se justifica por dos razones: de un lado, porque el documento
destaca un “nuevo enfoque” relacionado con valores universales que siempre han estado en
las bases del Proceso de Barcelona — Unidn por el Mediterrdneo; y, de otro, porque aunque
esos valores siempre formaron parte de los principios de la propia UE, no estaban muy

explicitos en los documentos de la PEV en afios anteriores.

18 Comunicacién conjunta (2011) 303 final, al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo vy al
Comité de las Regiones. Una nueva respuesta a una vecindad cambiante. Recuperado de http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0303:FIN:ES:PDF [Consulta: 29/06/2012].

187 Comunicacién conjunta (2011) 200 final, al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo vy al
Comité de las Regiones. Asociacion para la Democracia y la Prosperidad compartida con los paises del Mediterraneo
meridional. Recuperado de http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0200:FIN:es:PDF [Consulta:
29/06/2012].
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Es evidente, aunque el discurso politico hable de procesos paralelos y
complementarios, que la PEV ha quitado protagonismo a la Unién por el Mediterraneo. De
hecho, la pagina web de la External Action de la UE dice que la PEV esta respaldada por
foros regionales de cooperacion como la UpM ¥ . Después del recorrido por la
documentacion revisada podemos afirmar que dichas politicas euromediterraneas coinciden

en gran parte, por no decir en su totalidad, en torno a sus aspectos prioritarios*°.

En tanto al tema que concierne al presente estudio, se destacan la garantia y el
respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, el fortalecimiento de la
democracia, que conlleva el pluralismo en todos los sentidos, y el didlogo intercultural para
una integracién y convivencia pacifica, que estdn necesariamente conectados con el
reconocimiento y la promocién de la diversidad cultural. Los documentos analizados no
constituyen una legislacion supranacional vinculante, pero demuestran la insistencia de la
politica euromediterranea — aunque mas en el discurso que en las medidas concretas —
sobre aspectos fundamentales para el desarrollo integral de la regién, aspectos que estan
asociados de forma esencial al papel de los medios audiovisuales.

Asi como hemos podido observar que los fundamentos de la politica interna europea
estan presentes en las politicas euromediterraneas, buscaremos verificar en el siguiente
apartado si dichos principios defendidos en el discurso politico encuentran respaldo en las
iniciativas de coordinacion y colaboracion puestas en marcha por otra instancia del poder

publico: los organismos reguladores del audiovisual de la cuenca mediterranea.

4.2. La colaboracion supranacional a partir de la Red de Instituciones de Regulacién
Mediterraneas

Hemos tratado anteriormente de la plataforma integrada por decenas de organismos
reguladores europeos (EPRA), construida como un espacio de intercambio de experiencias
y de cooperacion frente a los retos que suponen regular el audiovisual. Si coordinar la
regulacion entre diversos paises que comparten una legislacion comun ya es dificil, es
evidente que el grado de complejidad es mucho mayor entre Estados que comparten
elementos geopoliticos y socioculturales, pero no el marco juridico, como es el caso de los

paises que conviven a las orillas del Mediterraneo. En este sentido, cobran todavia mas

188 ygase http://www.eeas.europa.eu/enp/index_en.htm [Consulta: 28/03/2012].

189 No obstante, los resultados logrados en las distintas esferas presentan diferencias sustanciales. Véase Martin (2012).
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importancia los espacios de didlogo entre los distintos reguladores, con el objetivo de

identificar objetivos comunes y fortalecer el audiovisual mediterraneo.

Asi, dos afos después de la constitucion de la EPRA en 1995, otra plataforma
regional surgia con vistas a integrar las autoridades reguladoras de una zona considerada
prioritaria por la politica exterior europea. La Réseau des Instances de Régulation
Méditerranéennes (Red de Instituciones de Regulacién Mediterraneas, en adelante RIRM),
utiliza como principal elemento de colaboracidon un aspecto que comparten paises de
diferentes continentes y realidades sociales, la convivencia entre las orillas del Mediterraneo.
En diciembre de 1997, por iniciativa del Conseil Supérieur de I’Audiovisuel (CSA) de Francia
y del Consell de I'Audiovisual de Catalunya (CAC), se creé la RIRM, con la participacién de
otros tres organismos reguladores, de Grecia, Italia y Portugal. En su pagina web, la Red se
define como una plataforma de discusién y de intercambios regulares de informacion sobre

las cuestiones relativas a la regulacion del audiovisual*®.

La RIRM promueve encuentros anuales para la discusion de los temas vigentes y, a
lo largo de la dltima década, se fortalecio con la integracion de nuevos entes reguladores,
llegando, a finales de 2012, al nimero de 23 miembros que actian en 20 paises: Albania,
Bosnia-Herzegovina, Chipre, Croacia, Espafia, Francia, Grecia, Israel, Italia, Jordania,
Kosovo, Libano, Malta, Marruecos, Mauritania, Montenegro, Portugal, Republica da
Macedonia, Serbia, y Turquia. A las reuniones anuales también asisten instituciones con
estatus de observadores, tales como los representantes de los Territorios Palestinos,
Comisién Europea, COPEAM, Parlamento Europeo y Consejo de Europa (Observatorio

Europeo del Audiovisual).

Desde la segunda reunién, en Atenas (1998), el intercambio de experiencias entre
los participantes puso de manifiesto que, aunque considerando las diferencias
socioculturales de cada pais, los organismos reguladores se enfrentaban a probleméticas
muy similares en las tareas de regulacion del audiovisual, un sector en plena transformacion

segun lo corroboraba el expresidente del CAC, Josep Maria Carbonell***:

“Nosotros estamos viviendo un proceso extraordinario de cambio en los
sistemas audiovisuales como resultado de la digitalizacion y de las nuevas
redes de comunicacion, etc. Estos procesos sin precedentes en el campo de
las comunicaciones nos obligan a un intercambio de experiencias porque los
problemas son los mismos. Compartimos los mismos problemas y estas redes,

190 Pagina web oficial de la RIRM: http://www.rirm.org/fr/presentation-rirm Los estatutos de la RIRM fueron modificados

en 2009 y 2010. Version consolidada recuperada de http://www.rirm.org/fr/document?id=25&id_document=144
[Consulta: 22/07/2012].
%1 Entrevista concedida al autor de la presente investigacion (Anexos).
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la EPRA o la RIRM, nos ayudan a compartir nuestra experiencia y ver las
respuestas que los diferentes operadores nos dan. En segundo lugar, cada vez
con el satélite pero también con Internet, estamos llamados a vivir una
regulacion mas compartida, porque cada vez, como pasa en Unidon Europea,
habran emisores ubicados en paises diferentes. Por eso estamos también
llamados a compartir regulaciones basicas que nos permitan trabajar de forma
operativa, de una forma mas directa” (Entrevista n° 1, 2008: 63-72).

Naturalmente, a lo largo de su desarrollo la RIRM se reforzé como foro para la
discusion de aspectos internos de los reguladores. Considerando la gran variedad
estructural y los diferentes niveles de autonomia de los miembros de la red mediterranea,
los debates en la RIRM se constituyen como una importante plataforma de persuasion
politica, en el sentido de ampliar potestades e instrumentos reguladores (como la capacidad
de sancion), conquistar mas independencia respecto al poder politico y afianzar su rol de
autoridad reguladora del audiovisual, especialmente a partir de la experiencia de los
reguladores con una trayectoria mas consolidada, como la Radio Television Autority de
Chipre, hacia los que se estan desarrollando. Asi lo entiende el presidente del regulador
chipriota entre 2004 y 2010, Nicos Papaioannou®*:

“Al intercambiar nuestros puntos de vista y las cuestiones de interés comun,
todos ganan algo. (...) Les explicamos a ellos sobre la experiencia que
tenemos y creo que tienen mucho a ganar de lo que escuchan durante
nuestras sesiones plenarias aqui. (...) pueden utilizar la experiencia europea.
Por supuesto, cada pais va a utilizar esta experiencia de acuerdo con su ética.
Cada pais tendra que hacerlo por separado porque cada pais tiene su propia
ética” (Entrevista n® 9, 2009: 56-64).

Ademas de compartir experiencias, sin olvidar de las especificidades de cada
contexto, tampoco se abandona la idea de acercamiento entre los diferentes marcos legales,
ya que la integracion regional pasa por este aspecto, tal y como afirmaba el entonces
presidente de turno de la RIRM en el periodo 2009/10, Juan Montabes™*:

“El principal desafio en la presidencia de la Red Mediterranea, y que considero
puede ser extensible al resto de plataformas y foros en el que estan
representados organismos de diferentes paises, es llegar a acuerdos y
consensos sobre tematicas y asuntos que son abordados desde distintos
puntos de vista por cada autoridad. Tenga en cuenta, que cada organismo
regulador estd dotado de unas competencias que en muchos casos difieren
segun la legislaciéon nacional aplicable” (Entrevista n® 7, 2009: 4-8).

Asi, las reuniones anuales de los reguladores del Mediterraneo han centrado el
debate en temas muy relevantes como los procedimientos de concesion de licencias a los
operadores audiovisuales, normas y criterios anti-concentracion de la propiedad de medios

(Lisboa, 1999); el apagdn analdgico y la implementacion de la television digital terrestre

192 Entrevista concedida al autor de la presente investigacién (Anexos).
1% Entrevista concedida al autor de la presente investigacién (Anexos).
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(Napoles, 2000); los retos que suponen a un regulador estatal actuar sobre la TV por satélite.
(Nicosia, 2004); la monitorizacion y la supervision de contenidos audiovisuales en un
contexto de convergencia tecnoldgica (Paris, 2005); o la representacion de las mujeres en
los medios (Estambul, 2010), entre varios otros. Ademas, la RIRM se ha planteado temas de
impulso y promocion de la cultura mediterrdnea, con la circulacion de obras audiovisuales
producidas en los distintos paises, tema abordado, por ejemplo, en 2007 (Barcelona) o la

diversidad en sociedades multiculturales (Granada, 2009).

No obstante, a diferencia de la plataforma europea EPRA, después de casi una
década de debates la Red Mediterranea decidié dar un paso mas alla del intercambio de
experiencias, en la direccién de alcanzar una coordinacion mas efectiva en la regulacion de
los medios audiovisuales. Los estatutos de la RIRM no excluyen la posibilidad de establecer
objetivos comunes o acuerdos consensuados, por lo que a partir de 2008 nacen las

primeras iniciativas para crear principios comunes de regulacion en la zona mediterranea.

4.2.1. Ladeclaracidon sobre regulacién de contenidos audiovisuales

Desde las primeras reuniones las autoridades reguladoras han demostrado una de sus
principales preocupaciones, coincidiendo con la EPRA: la proteccion de los menores frente a
contenidos impropios. En el encuentro de Atenas (1998), los miembros de la RIRM se
pronunciaron de forma unanime a favor de la clasificacion de programas, a través de una
sefializaciéon en pantalla, como forma de informacién al telespectador, especialmente a los
responsables por nifios y adolescentes. Este tema volveria a ser tratado en reuniones
posteriores vy, al final, constituyé uno de los pilares de la primera iniciativa conjunta de la

RIRM: la Declaracién sobre la regulacién de contenidos audiovisuales (RIRM, 2008a).

A propuesta de los organismos reguladores de Francia y Marruecos, la RIRM logro
acordar su primera Declaracion conjunta durante la 102 reunién, en Calabria ***. El

documento de conclusiones™® de la reunion dice de la Declaracion que:

“Ella es, en el contexto actual de globalizacion, una base de principios comunes y
esenciales para los contenidos audiovisuales, a partir de la cual las instituciones
reguladoras del Mediterrdneo se comprometen a sensibilizar los responsables por
las emisoras, respetando las especificidades nacionales. La declaracion servira de
referencia suplementaria para la regulacion de los contenidos audiovisuales en el
espacio mediterrdneo, en una época de convergencia tecnolégica y la

9% Déclaration du Réseau des Institutions de Régulation Méditerranéennes sur la Régulation des Contenus Audiovisuels,

Faite a Marrakech, le 30 novembre 2007 et adoptée a Reggio Calabria, le 3 octobre 2008.
% Traduccion del autor de la presente investigacion.
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difuminacion de las fronteras. Ella se basa en el respeto a los valores, principios y
derechos fundamentales compartidos por los miembros de la red, tales como el
respeto a la persona humana y de la alteridad, la preservacion del Estado de
derecho, la proteccion de los nifios y la adolescencia y la educacién de los
menores en materia de derechos humanos, la exactitud de la informacién y el
respeto del pluralismo de opiniones y de expresion. Proporciona mecanismos de
cooperacion internacional que aseguraran una regulacién concertada y eficaz. En
el caso particular de los contenidos audiovisuales transfronterizos miembros de la
red estdn comprometidos con la transparencia y la informacién mutua” (RIRM,
2008b: 2).

Tal y como se evidencia en la cita anterior, los criterios de regulacién de contenidos
de la Declaracién parten de tres elementos centrales: el cumplimiento de la legislacion, el

respeto a los derechos fundamentales y la proteccion de los menores de edad.

A partir de esta base, los principios del documento se organizan en cuatro partes. En
la primera, los organismos reguladores dicen que velaran por los valores y derechos
relacionados con la dignidad humana, actuando junto a los contenidos audiovisuales para
que respeten la vida privada, la imagen, el honor y la reputacién de las personas; no inciten
a comportamientos degradantes, al odio, a la xenofobia o a la discriminaciéon de cualquier
tipo; no se beneficien de la inexperiencia o credulidad de personas vulnerables, como los
menores; y para que promuevan la diversidad cultural de las sociedades mediterraneas, en
el espiritu de respeto y comprension mutuos. EI mismo articulo también establece que los
reguladores evitaran la emisién de contenidos audiovisuales que hagan apologia de la
violencia o del terrorismo, 0 que violen la tercera Convencion de Ginebra sobre prisioneros
de guerra, o que alienten practicas ilegales (RIRM, 2008a: 2). Sobre este ultimo tépico,
habria que especificar a qué tipo de practicas ilegales se refiere el texto, ya que en algunos
Estados todavia hoy los marcos juridicos tipifican como ilegales varias actividades

asociadas a libertades de expresion y comunicacion.

La segunda parte de la Declaracion trata de la proteccién de nifios y jovenes, en
base a los acuerdos internacionales sobre los derechos de los menores. En este sentido, los
reguladores acuerdan que los contenidos pornograficos o que contengan violencia extrema
y/o gratuita sélo deberian ser emitidos bajo un sistema de codificacién y bloqueo que impida
el libre acceso de los menores. Del mismo modo, la Declaracion insta a los operadores
audiovisuales a que no emitan contenidos que fomenten el consumo de drogas licitas e
ilicitas, o que inciten a comportamientos violentos. También se acuerda la obligacion por
parte de los operadores audiovisuales de emitir alertas de clasificacion (alertas que deberian
ser facilmente identificadas también por las personas con discapacidad visual o auditiva), en
el caso de contenidos que puedan considerarse perjudiciales al desarrollo de nifios y

adolescentes. Finalmente, esta parte de la Declaracion también habla de impulsar
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programas y contenidos que eduquen a los menores en el marco de respeto a los derechos
humanos y tolerancia (RIRM, 2008a: 3).

La tercera parte del texto de la RIRM es dedicada al tratamiento de la informacion en
los medios. Los reguladores mediterraneos declaran que la libertad de informacién conlleva
la “exactitud de la informacién” por parte de profesionales y medios, asi como la libertad de
expresion y la diversidad de ideas deben implicar el respeto a los derechos humanos (RIRM,
2008a: 4). En este sentido, la Declaracién habla de asegurar la exigencia de “exactitud” de
la informacién, el derecho de respuesta y la rectificacion de la informacion en el caso de
errores contrastados. Por otro lado, menciona también que los medios han de respetar la
libertad de expresion y el pluralismo de puntos de vista, pero siempre y cuando la expresiéon

de opiniones no vaya en contra de los principios establecidos anteriormente.

Finalmente, la cuarta y Ultima parte de la Declaracion de la RIRM intenta establecer
el acuerdo conjunto de poner en practica los criterios descritos anteriormente, vinculado
estos principios al compromiso de las autoridades en establecer mecanismos comunes de
regulacion y cooperacion institucional. Asi, el documento busca incluir no sélo la regulacion
en el &mbito estatal o nacional, pero también hacer frente a una de las principales
preocupaciones de algunos de los reguladores, tal y como manifestaba Abdel Hadi Mahfouz,
presidente del Consejo Audiovisual de Libano: “Nosotros tenemos actualmente un problema,
la difusion por satélite. Ha una serie de vulneraciones realizadas por canales satelitales y no
tenemos poder sobre ello. (Entrevista n° 6, 2009: 26-27). Sobre los canales nacionales,
afirmé: “Los canales libaneses respetan el principio de proteccion de los nifios. No hay
pornografia en la TV, pero recibimos pornografia a través de los canales via satélite
europeos” (Entrevista n° 6, 2009: 139-140).

Las declaraciones de Mahfouz ilustra el desafio que representa la regulacion del
audiovisual transfronterizo, considerando que en el area euromediterraneo los distintos
paises no estan bajo una norma supranacional, como es el caso de los Estados miembros
de la UE. Por eso la coordinacion entre las autoridades reguladoras cobra todavia mas

importancia.

4.2.2. El énfasis en la proteccion de los menores

Hemos visto que uno de los ejes centrales de la declaracién conjunta (RIRM, 2008a) es la
regulacion de contenidos inadecuados para nifios y adolescentes. Asi, el tema volvié a
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cobrar protagonismo al afio siguiente durante la reunién de Granada (2009), cuando los
reguladores manifestaron su creciente preocupacion por la insuficiente supervision de la TV

por satélite y la proliferacion de canales tematicos dirigidos a los nifios.

Las bases generales de regulacion estaban definidas por la Declaracion de 2008,
pero la RIRM entendi6 la necesidad de un nuevo documento, mas especifico y con
indicaciones concretas a las autoridades asociadas. De esta forma, el principal resultado de

la reunién de Granada fue una nueva Declaracion®®®

, coherente con la anterior, pero que
cierra el foco de las acciones en la proteccion de los jovenes y el combate contra la violencia
en los medios (RIRM, 2009). El documento define cuatro estrategias centrales: definir un
criterio comun de sefializacion de programas dirigidos a los nifios y jovenes; sistematizar la
informacién a los padres sobre los peligros de la TV para los menores de 3 afios; crear una
lista compartida de expertos en proteccidon de menores y organizar actividades formativas
para los responsables en los paises miembros de la Red; lanzar una alianza mediterranea
para la promocion de la alfabetizacion mediatica, que trabaje en la sensibilizacién de padres,

educadores, profesores y menores (RIRM, 2009: 2).

Analizando los textos de las dos Declaraciones adoptadas por la RIRM, podemos
identificar que mientras el primer documento, de 2008, retine un conjunto de principios a
seguir, el segundo acuerdo, de 2009, prioriza las acciones que la Red entiende como

fundamentales para alcanzar los objetivos anteriores, tal y como sefiala Juan Montabes'®’:

“El encuentro de Granada tuvo un importante resultado y fue la adopcion de
una declaracion de intenciones sobre la proteccion de los menores. En ella se
acordd parte de los paises que integran la RIRM estudiar la posibilidad de
establecer una sefializacion uniforme en los programas destinados a los
menores de edad. También se acordd la constitucion de un grupo de expertos
de diversas disciplinas, cuyo cometido es analizar la influencia de la television
en el desarrollo psicolégico y social de los nifios de cero a cuatro afios. Por
otro lado, nos comprometimos a conformar una alianza mediterrdnea cuyo
objetivo es establecer estrategias educativas comunes en el consumo de
contenidos audiovisuales. Dichas estrategias educativas estan dirigidas a los
padres y educadores, y también a los propios menores, respecto de los
contenidos y mensajes que lanzan los medios audiovisuales” (Entrevista n° 7,
2009: 13-22).

La reunién a finales de 2010, en Estambul, fue el momento de hacer balance de

resultados después de la adopcién de las dos Declaraciones por parte de los reguladores

1% péclaration d'intention relative & la protection du jeune public et a la lutte contre la violence dans les médias (RIRM,

2009). Traduccién del autor de la presente investigacion.
%7 Entrevista concedida al autor de la presente investigacién (Anexos).
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miembros de la RIRM. Por un lado, el elemento de promocion de la alfabetizacion mediatica

ya habia originado su primera iniciativa, un seminario especializado sobre los medios'®®.

Poco antes del seminario, la RIRM habia firmado un Memorandum de Entendimiento
con la Conferencia Permanente del Sector Audiovisual Mediterraneo (COPEAM), entidad
gue congrega a los operadores audiovisuales de la region, especialmente a los servicios de
gestion publica y profesionales independientes, y que participa como observador de las
reuniones de la Red'®. El Memorandum destaca la colaboracién entre reguladores y
operadores del audiovisual — en referencia al concepto de corregulacién -, ademas de
subrayar la necesidad de avanzar hacia un marco juridico compartido y una armonizacion de
la normativa regulatoria para el audiovisual mediterraneo, asi como lo explicaba Stéphanie
Rabourdin-Godbert, Relaciones Internacionales de la Conferencia Permanente del
Audiovisual Mediterraneo®®:

“Para nosotros, es muy importante la creacion de una red, para crear un
vinculo fuerte entre todos los actores y operadores del area. El objetivo de la
COPEAM es construir un fuerte paisaje audiovisual Mediterraneo que
promueva la cooperacién de los contenidos mediterraneos. Y lo final es ver
cémo transmitir todos los contenidos, para tener una mayor cooperacion entre
Norte y Sur y viceversa. Debido a que éste es uno de los problemas, es
importante para nosotros ver que los reguladores estan todos juntos y tratar de
impulsar la creacidon de reglas. Por ejemplo, el problema concernido a la
violencia en la TV, o el rol de la mujer en la television es muy importante para
COPEAM. Tenemos una comision especial lamada Mujeres en el Mediterraneo.
Asimismo, las cuestiones multiculturales. Todo lo que tienen que hacerse cargo
los reguladores” (Entrevista n° 10, 2009: 16-24).

Sin embargo, los participantes de la reunibn anual de Estambul también
manifestaron que una de las prioridades de la RIRM - los criterios comunes para la

sefalizacion informativa de los programas - todavia se encontraba en una fase incipiente, tal

y como se expresa en el documento de conclusiones del evento®*:

“Son empleados criterios diversos y son aplicados diferentes niveles de
sefializacion para el mismo programa en muchos paises. Los participantes
manifestaron su deseo de alcanzar un pensamiento comudn sobre el tema,
proponiendo la creacién de una herramienta de trabajo sobre los criterios que
se utilizan para la clasificacién de ficcién, series de TV, videos musicales
transmitidos en varios paises” (RIRM, 2010: 2).

198 th

Seminar on media literacy and the protection of children. Malaga, 25 June 2010. Véase
http://www.rirm.org/medias/_documents/en/178.2.Seminar%20media%20literacy.pdf [Consulta: 17/11/2011].

1% protocole d'entente RIRM-COPEAM. El Memorandum manifiesta la intencién de trabajar de forma alineada con la Unién
por el Mediterraneo, instancia analizada en apartados anteriores de este capitulo. Recuperado de
http://www.rirm.org/medias/_documents/fr/179.1.Protocole%20Entente%20RIRM-COPEAM%20FINAL.pdf [Consulta:
19/11/2011].

20 Entrevista concedida al autor de la presente investigacion (Anexos).

21 Traduccién del autor de la presente investigacion.
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En la reunién de 2011 (La Valleta, Malta), y siguiendo la I6gica de establecer criterios
comunes, los miembros de la RIRM adoptaron una tercera Declaracién, en esta ocasion
concretamente sobre los programas de television, popularmente conocidos como Reality
Shows. A propuesta del organismo regulador francés, y siempre en el marco de los
principios ya acordados en la Declaracion de 2008, el nuevo texto demuestra la
preocupacién creciente de los reguladores sobre un género audiovisual que ya no se emite
Unicamente por la televisibn convencional, sino también a través de novas tecnologias de
informacién y comunicacién, y que supone riesgos a la audiencia y también a los propios
participantes del reality show??. Por ello, la RIRM considera necesario, por un lado,
empezar el proceso de diadlogo entre los profesionales de los medios y representantes de la
sociedad civil, y, por otro, fortalecer la proteccion de las audiencias vulnerables,

especialmente con relacion a la dignidad humana (RIRM, 2011: 1).

En este sentido, los reguladores acordaron velar para que los reality shows emitidos
por operadores que estan bajo su competencia sigan tres aspectos esenciales: no generar
situaciones que puedan herir o dafiar los derechos fundamentales de la persona humana;
sefalizar debidamente todas las emisiones; y comunicar al publico toda la informacion sobre
los medios de produccion, como las condiciones de grabacion y la seleccién de participantes
(RIRM 2011: 1). Asimismo, la Declaracion de la RIRM anima a los operadores audiovisuales
responsables por la emision de reality shows a prevenir situacion denigrantes y dafios a los
derechos humanos a través de cddigos de conducta; reflexionar sobre las responsabilidades
éticas y sociales de los valores emitidos por dichos programas; analizar con atencion el
proceso de seleccion de los candidatos y vigilar el estado psicolégico de los participantes
antes, durante y después de cada programa (RIRM, 2011: 1).

Esta trayectoria demuestra que la Red de Instituciones de Regulacion Mediterraneas
ha conquistado progresivamente la confianza de diferentes autoridades reguladoras y ha
encontrado formas de negociar y consensuar en un contexto sociopolitico delicado,
partiendo del elemento clave que indicaba Mahfouz, presidente del Consejo Audiovisual
libanés: “Para nosotros, el punto de partida es lo que todos tenemos en comun, los valores
comunes, Y nos gusta participar y contribuir al llamado diadlogo de civilizaciones, de culturas,

tomando en consideracion las especificidades de cada pais” (Entrevista n° 6, 2009: 93-95).

Es importante tener en cuenta que los documentos de la RIRM son “declaraciones

de intenciones”, esto es, no tienen el peso vinculante de una legislacién supranacional,

22 péclaration relative aux émissions de téléréalité (RIRM, 2011).
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aunque representan el compromiso de los distintos reguladores con unos principios
comunes Y la disposicion de trabajar en una misma direccion, por lo que pueden incluirse en
la esfera de las politicas euromediterraneas y estar considerados un importante paso hacia

203

la integracion de la zona, tal y como indicaba, Ahmed Ghazali*™, presidente de la autoridad

reguladora marroqui entre 2003 y 2012:

“Marruecos e Israel son los Unicos paises de los que sus respectivos
organismos reguladores son admitidos como observadores en el Consejo de
Europa. Somos miembros observadores y hemos contribuido al proyecto de
reforma de la Convencion de Televisién Transfronteriza y somos llamados (...)
a vender a las autoridades politicas la idea de adhesion a dicha convencion.
Como usted sabe, Marruecos es el Unico pais del sur del Mediterraneo que
tiene un estatuto avanzado dentro de la Unién Europea (...) y hay una
disponibilidad una vez mas de inspirarse en lo que sucede en Marruecos sobre
su proximidad con Europa, la cooperacion con Europa, la integracién parcial de
los mercados y con las sociedades occidentales europeas forman parte de la
trayectoria historica bastante normal en Marruecos (Entrevista n°5, 2009: 182-
192).

A partir de este recorrido por los principales documentos de la RIRM, podemos
verificar que los acuerdos estan alineados con los principios de las politicas
euromediterraneas, asi como también guardan una estrecha relacibn con aspectos
destacados por la politica audiovisual europea y los documentos de la EPRA, tratados en el
capitulo anterior de esta investigacion®*. Los principales elementos coincidentes en todas
estas instancias analizadas son la proteccion de los menores de edad, el respeto y la
defensa de los derechos humanos y libertades fundamentales — de los que se desprenden el
fortalecimiento de las sociedades democraticas a partir del pluralismo en todas sus
vertientes —, y también el impulso y promocion del didlogo entre las diversas culturas, para

una convivencia que reconozca la importancia de la diversidad cultural®®.

Estos tres ambitos centrales, los cuales abarcan una serie de aspectos y criterios
mas especificos, estan intrinsecamente vinculados al papel que juegan los medios
audiovisuales en la sociedad y la opinién publica. Por tanto, dichos temas deberian marcar
de forma contundente la agenda reguladora de las autoridades encargadas de velar por el

cumplimiento de la mision de los medios audiovisuales. En este sentido, la segunda parte de

%3 Entrevista concedida al autor de la presente investigacion (Anexos).

204 Exceptuando las reglas concernidas a la publicidad en los medios audiovisuales, que son un pilar fundamental en la
regulaciéon comunitaria europea, pero no cobran protagonismo en las politicas euromediterraneas, por lo que no daremos
especial énfasis en el analisis de casos de la segunda parte de esta investigacion.

2 En la mas reciente Asamblea de la RIRM, dias 22 y 23 de noviembre de 2012 en Lisboa, los organismos reguladores
aprobaron una nueva Declaracidn que trata sobre la lucha para erradicar estereotipos de género de los medios
audiovisuales.Véase
http://www.rirm.org/medias/_documents/fr/205.12.0%C3%A9claration%20relative%20%C3%A0%20la%20lutte%20contre
%20les%20stereotypes%20fond%C3%A95%20sur%20le%20genre_%20Lisbonne_%2023%20novembre%202012%20(1).pdf
[Consulta: 30/11/2012].
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la presente investigacion estara dedicada al andlisis de seis organismos reguladores de la
zona euromediterranea — concretamente en Francia, Espafia, Libano y Marruecos — a partir
de los cuales buscaremos constatar si los principios comunes destacados estan reflejados

en sus actuaciones durante los Ultimos cinco afios.
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SEGUNDA PARTE

LOS ORGANISMOS REGULADORES DE LOS MEDIOS AUDIOVISUALES
EN FRANCIA, ESPANA, LIBANO Y MARRUECOS: SIMILITUDES Y ESPECIFICIDADES






Introduccién ala segunda parte

Los fundamentos recogidos en la primera parte de nuestra investigacion, concernidos a los
principios que justifican una regulacién diferenciada sobre los medios audiovisuales,
constituyen el marco a partir del cual pasaremos al analisis de los casos seleccionados en la
zona euromediterranea: los casos de las autoridades reguladoras constituidas en Francia,

Espafa, Libano y Marruecos.

En base a los Capitulos 1 y 2, en los que revisamos antecedentes y fuentes
especializadas y también conocemos el caso del regulador britanico, Ofcom, considerado un
referente global, hemos conformado una pauta de observacién para las caracteristicas
asociadas a un alto nivel de autonomia de los organismos reguladores. Son aspectos
relativos a la estructura y personalidad del ente publico, la instancia de toma de decisiones,
el alcance competencial de la funcion reguladora y el grado de transparencia de la autoridad
de regulacion. En esta segunda parte de la investigacién, la pauta de observacion nos
guiara para identificar y presentar de forma esquematica la configuracion de cada organismo

regulador analizado y sus mecanismos de independencia®®.

Posteriormente, buscaremos conocer y analizar las actuaciones de los organismos
reguladores incluidos en el estudio. Sin olvidar que regular el mercado y regular los
contenidos audiovisuales son — o deberian ser — tareas relacionadas y abordadas de forma
coherente por el mismo organismo independiente, ponemos el énfasis de nuestra
investigacion sobre la supervision que afecta a los contenidos, justamente porque esta
funcién constituye el principal diferencial de las instituciones encargadas de los medios
audiovisuales respecto a otras autoridades que regulan las infraestructuras de conexion o

los servicios de telecomunicaciones, por ejemplo.

Para definir los ambitos de regulacion de contenidos mas relevantes, en los
Capitulos 3 y 4 hemos revisado las principales politicas de integracion euromediterraneas, la
Unién por el Mediterrdneo (Proceso de Barcelona) y la Politica Europea de Vecindad, asi
como las Declaraciones acordadas por organismos reguladores de la zona en el seno de la
Red de Instituciones de Regulacion Mediterraneas (RIRM). Hemos podido verificar que los

aspectos destacados en dichas instancias euromediterraneas guarda una intima relacién

2% ygase las tablas 2.1. y 2.2., en el Capitulo 2 de esta investigacion, pp. 76-77.
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con los pilares de la normativa comunitaria europea sobre los contenidos difundidos en los
medios audiovisuales, y mas concretamente con la Directiva de Servicios de Comunicacion
Audiovisual (DSCA) aprobada en 2007.

Asi, a partir de este andlisis teérico y documental, hemos identificado tres ambitos
principales coincidentes: la proteccion de los menores frente a los contenidos inapropiados y
su participacién en los programas; los derechos humanos y libertades fundamentales, el
ambito mas amplio, con destaque para el respeto a la dignidad humana y los temas
relacionados con la consolidacion de la democracia, sobre todo las garantias de pluralismo
en los medios; y el diadlogo intercultural, como elemento clave para la promocién de una

convivencia pacifica en el respeto de la diversidad cultural.

De este modo, en los capitulos consiguientes que conforman la segunda parte de
nuestra tesis doctoral, analizaremos el modelo de Francia y su Conseil Supérieur de
I’Audiovisuel (CSA), las experiencias creadas en tres comunidades autbnomas de Espafa —
el Consell de I'Audiovisual de Catalunya (CAC), el Consejo Audiovisual de Navarra (CoAN) y
el Consejo Audiovisual de Andalucia (CAA) — vy los intentos de establecer un organismo
estatal, el caso del Conseil National de I'Audiovisuel (CNA) de Libano y la Haute Autorité de

la Communication Audiovisuelle (HACA) existente en Marruecos.

Es trabajo nos permitira describir la configuracion de los organismos reguladores
existentes en los cuatro paises elegidos y sus actuaciones en el periodo de los ultimos cinco
afios (2007-2011), por lo que podremos verificar si cumplen las funciones de las que estan
encargados legalmente, ademas de identifica sus especificidades y similitudes. Asimismo,
podremos observar si dichas actuaciones guardan relacion con los ambitos destacados por
las politicas euromediterraneas que pueden ser aplicados a la regulacién de los contenidos

audiovisuales, es decir, proteccion de los menores, derechos humanos y diversidad cultural.
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CAPITULO 5

El Conseil Supérieur de I’Audiovisuel de Francia

Nuestro andlisis de casos empieza por la regulacion del sector audiovisual en la Republica
de Francia, un pais destacado y muy representativo, tanto en las politicas comunitarias
europeas como en las iniciativas y proyectos orientados a los paises vecinos del
Mediterraneo. En el desarrollo de la comunicacién audiovisual, el pionerismo de Francia
también es remarcable. De forma similar al Reino Unido, a principios del siglo XX las
emisiones de radio aumentaban de forma exponencial en territorio francés. Mientras tanto,
se perfeccionaban nuevas tecnologias que vendrian a permitir, en 1932, las primeras
transmisiones de imagenes en Paris. Los servicios regulares de TV comenzaron cinco afos
mas tarde bajo el modelo de monopolio estatal, entonces dominante entre los paises
europeos Yy siendo el ente publico britanico — BBC — su principal referente.

No obstante, la evoluciébn de la televisibn francesa presenta también muchas
diferencias de la trayectoria del Reino Unido. Mientras los britanicos apostaron rapidamente
por un panorama audiovisual mixto, entre la gestién directa del poder publico y la iniciativa
privada®’, Francia sostuvo el monopolio estatal’®® hasta finales de los afios 70 (Autin, 2007).
Los diez afos posteriores a la creacion de la Office de Radiodiffusion Télévision Francgaise
(ORTF), en 1964, estdn considerados el primer periodo de desarrollo del sistema
audiovisual francés. Hasta 1968, hubo un amplio consenso politico y social en torno a la TV
publica y sin publicidad. A partir de entonces, aun dentro de la filosofia de servicio publico, la
oferta estatal fue diversificada con la puesta en marcha de dos nuevos canales de TV
(Wolton, 1993).

No fue hasta principios de los afios 80, con la llegada al poder del socialista Francois
Mitterrand, cuando el Gobierno francés se sumé a la tendencia mundial de liberalizacién de
la comunicacién audiovisual. Eso no quiere decir que hasta aquel momento sélo emitian
medios estatales, por lo menos en tanto a la oferta radiofénica. Algunos estudios indican que
en 1980 més de 170 estaciones — conocidas como radios libres — estaban activas en el

territorio francés, aunque no contaban con ningdn tipo de licencia de operacion®®. De hecho,

207, ., . L
Véase capitulo 2 de la presente investigacion.

208 Primero, en 1939, con a través de la Radiodiffusion Nationale (RN), sustituida en 1945 por la Radiodiffusion Frangaise
(RDF) y, en 1949, por la Radiodiffusion-Télévision Frangaise (RTF), que explotd el monopolio estatal hasta 1964.
29 yéase Riboreau (2006).
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segun relata Wolton (1993), antes de llegar al poder los socialistas habian defendido
firmemente a las radios libres, por lo que una vez en el Gobierno tenian el compromiso de
promover la apertura de la radiodifusion, aunque sin renunciar al discurso politico de

fortalecer los medios publicos.

5.1. Antecedentes del modelo regulador francés

Asi, en julio de 1982 se aprobdé la Loi n°82-652 sur la communication audiovisuelle
(en adelante, Loi 82-652)?°, que empezaba su texto bajo el precepto fundamental de que la
comunicacion audiovisual es libre (Loi 82-652, 1982: 2432). La legislacién reconocia la
posibilidad de utilizacion del espacio radioeléctrico por la iniciativa privada — previa
autorizacion del poder publico - y, en efecto, abria las puertas a la legalizaciéon de las
estaciones de radio “clandestinas”, asi como al surgimiento de emisoras privadas de TV. En
los cuatro afios siguientes, tres nuevos canales de TV de gestion privada irrumpieron en la

oferta televisiva, cambiando radicalmente el panorama audiovisual de Francia®*.

Pero el proceso de liberalizacion del sector audiovisual todavia pasaria por otro
momento crucial y vendria a completarse con la que, todavia hoy, es una de las piedras
angulares del marco juridico del audiovisual francés: la Loi n° 86-1067 relative a la liberté de
communication (en adelante, Loi 86-1067), aprobada en 30 de septiembre de 1986 y

publicada en el Boletin Oficial francés del dia siguiente?®'?

. Siguiendo la nocion de una
comunicacion libre y plural, y a lo largo de 111 articulos, la Ley desarrollé los principios que
deberian regir todos los aspectos relacionados con los servicios de radiodifusién en territorio
francés, asi como el papel y la misién encargada al Servicio Publico Audiovisual. Pero uno
de los puntos clave de esta Ley estaba en capitulo IV de la norma, todo dedicado a la
privatizacion de Télévision Francgaise 1 (TF1) y que se hizo efectiva al afio siguiente, un

cambio legal registrado por primera vez en Europa (Harcourt, 2005: 188).

A partir de entonces, siguiendo las tendencias globales y el desarrollo de las
posibilidades técnicas, la legislacion concernida a los medios audiovisuales ha sufrido varios
cambios — entre los que se destaca la Ley n° 94-88 que, ademas de hacer la transposicion
de la directiva comunitaria europea de 1989 (Television Sin Fronteras), flexibilizd

sensiblemente las normas concernidas a la propiedad de los medios de radiodifusion®*2.

% pyblicada en el Journal Officiel de la République Frangaise (JORF) de 30/07/1982.

Canal Plus (de pago), La Cinq y el canal musical M6 (Wolton, 1993).

Journal Officiel de la République Frangaise (JORF) n°79, de 01/10/1986.

23 | 0i n° 94-88 du 1 février 1994 modifiant la loi n° 86-1067 du 30 septembre 1986 relative a la liberté de communication,
publicada en el JORF num. 27, de 02/02/1994, p.1800. El porcentaje maximo permitido para la propiedad de una emisora
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La oferta televisiva y radiofonica en Francia se multiplicd, especialmente en la dltima
década. A comienzos de 2012, Francia presenta una de las industrias audiovisuales mas
potentes de Europa y del mundo; en el sector audiovisual, estaban disponibles mas de 580
canales de TV (entre publicos y privados, de pago o gratuitos, nacionales o locales,
generalistas o tematicos) a través de las distintas plataformas de distribucion, es decir,
ondas terrestres, cable, satélite, IPTV y telefonia movil, ademas de mas de 50 canales
extranjeros emitiendo para Francia?**. Sobre la radio, el nimero de operadores super6 los

870, que emitian a través de mas de 5 mil frecuencias distintas.

Con relacién al &mbito especifico que nos ocupa, los organismos independientes de
regulacién, las leyes antes mencionadas constituyen hitos normativos, por lo que también
son nuestro punto de partida®®. La Loi 82-652 establecia diferentes instituciones para la
comunicacion audiovisual: una Delegacion Parlamentaria, un Consejo Nacional de caracter
consultivo, los comités regionales, aunque el énfasis estaba en la creacion de la Haute
Autorité de la communication audiovisuelle, encargada especialmente de garantizar la
independencia del Servicio Publico Audiovisual. No obstante, este organismo no llegé a
encontrar su lugar en el dispositivo institucional francés, y rapidamente se convirtié en el

objeto de disputas politicas (Autin, 2007: 2).

Con la entrada en vigor de la Loi 86-1067, se puso en marcha una nueva autoridad,
gue seria la encargada de regular todo este complejo conjunto normativo: la Commission
nationale de la communication et des libertés (INA, 1996). Dicha comision tendria
competencias para autorizar el establecimiento y uso de estructuras de telecomunicaciones,
que no las del Estado (articulo 10), ademas de (articulo 11) velar por el cumplimiento, por
parte de los operadores, del principio de tratamiento igualitario entre los usuarios,
independientemente del contenido del mensaje (Loi 86-1067, 1986: 11756), lo que podria

considerarse algo cercano a una regulacién convergente.

de radiodifusién por parte de una persona o entidad aumenté del 25% al 49% del capital y derechos de voto, ademds de
otros cambios en las reglas, desarrollados por Harcourt (2005: 189-191). Posteriormente fueron adoptadas nuevas
reformas, con destaque para los textos que entraron en vigor en 2000 y 2009, y que contenian, respectivamente, la
transposicion de la revision de 1997 de la Directiva TV sin Fronteras y la nueva Directiva de Servicios de Comunicacion
Audiovisual del 2007 (normas comunitarias desarrolladas en el capitulo 3 de la presente investigacion).

2% Datos del Yearbook Online Premium Service 2011 (OEA, 2011).

Antes de los organismos relacionados con la comunicacion audiovisual, se creé en 1978 una instancia para garantizar la
proteccidn de las sefias personales introducidas en ficheros informatizados de administraciones y grandes empresas. La Ley
de 06/01/19978 que cred la Comisidn nacional de informatica y libertades (CNIL) calificé este organismo de Autoridad
Administrativa Independiente (Autin, 2007: 2).
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A la cabeza de la autoridad, concebida como independiente, estaba un 6rgano
colegiado compuesto de 13 miembros designados de forma variada (seis elegidos por los
Presidentes de la Republica, del Congreso y del Senado; un miembro del Consejo de
Estado, dos magistrados representantes del Tribunal de cuentas y del Tribunal de Cassation;
y el restante, entre miembros de la academia francesa y personalidades de los ambitos de la
prensa, del audiovisual y de las telecomunicaciones). Una vez mas, el ente regulador tendria
una vida muy corta, ya que dos afos después de su creacién ya se empezaban a debatir
cambios legislativos importantes. La propuesta de modificacién de la Ley de libertad de la
comunicacion pasa por un proceso sorprendente por su rapidez: en un periodo de tan sélo
cinco meses, entre julio y diciembre de 1988, se eligen expertos para recoger las
sugerencias de los profesionales del audiovisual, se realizan consultas a los representantes
politicos, el Consejo de Ministros adopta el proyecto de ley, se producen debates en el
Senado y en la Asamblea, la cual aprueba el cambio, y antes de que el afio acabara, el texto

aprobado ya estaba en manos del Consejo Constitucional (Nevoltry y Delcros, 1989: 14-15).

Asi, a mediados de enero de 1989, la norma de 1986 relativa a la libertad de
comunicacién quedé modificada a partir de la Loi n° 89-25, publicada en el Journal Officiel**°.
Esta pretendia, segun el Gobierno, corregir problemas originados desde la promulgacion de
aquella (Nevoltry y Delcros, 1989). De entrada, el nuevo texto revisaba las situaciones que,
en la medida necesaria, limitan y condicionan la libertad de comunicacién en base a la
libertad y la propiedad privada, la expresion pluralista de las corrientes de pensamiento y de
opinion, la salvaguardia del orden publico, las necesidades de defensa nacional, las
obligaciones de servicio publico, las limitaciones técnicas inherentes a los medios de
comunicacion, la dignidad de la persona humana y la necesidad de desarrollar una industria
audiovisual nacional (Loi 89-25, 1989: 728), siendo las dos Ultimas los aspectos novedosos

introducidos por la modificacion legislativa.

Asimismo, en su primer articulo, el nuevo texto emplaza al nuevo Conseil Supérieur
de [l'’Audiovisuel (en adelante, CSA), como autoridad independiente, responsable de
garantizar el ejercicio de la libertad de comunicacion. En este sentido, se le encargo la
misién de asegurar el trato igualitario, garantizar la independencia e imparcialidad de los
medios publicos audiovisuales, velar por la libre competencia y por el desarrollo de la
produccion nacional, defender el prestigio de la lengua y la cultura francesas, asi como
verificar la calidad y diversidad de los programas. Este uUltimo aspecto es diferenciado ya

gue la norma anterior no hacia mencién expresa a la calidad y diversidad de los contenidos,

28 ) o n°89-25, du 17 janvier 1989, modifiant la Loi 86-1067 du 30-09-1986 relative a la liberté de communication, publicada

en el JORF de 18/01/1989.
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mientras el nuevo texto no sélo instaba al Consejo a supervisar los programas como le
permite formular proposiciones para mejorar dicha calidad en los contenidos audiovisuales
(Nevoltry y Delcros, 1989: 30).

5.2. Evolucién y estado actual del CSA

Superados los primeros afios de disputas politicas y cambios legislativos, a partir de 1989 el
Conseil Supérieur de I'Audiovisuel (CSA), quedd instaurado definitivamente, y con el
beneplécito del Consejo Constitucional francés®’, como el organismo independiente para

regular los medios audiovisuales.

Para llevar a cabo esta misién, la nueva autoridad presenta cambios también en su
composicion. El érgano de decision colegiado pasa a estar formado por nueve miembros,
elegidos a partes iguales por los Presidentes de la Republica, de la Asamblea Nacional y del
Senado (desaparecen los representantes del judiciario y del ambito profesional de la
comunicacion) ?*%. Los miembros pasan a ser designados para un mandato de seis afios no
renovable, que no podrd ser revocado, excepto por casos concretos establecidos
expresamente en ley. El texto también determina un fuerte régimen de incompatibilidad
entre el cargo de consejero y cualquier otra actividad profesional remunerada. Hasta un afio
después de la expiracién de su mandato los consejeros tienen obligaciones y beneficios de
la funcién publica, esto es, siguen percibiendo su némina en el caso de no ejercer otro
trabajo, pero también siguen sometidos a restricciones (art. 432-13 del Cdodigo Penal),
aparte que no pueden manifestarse publicamente sobre cuestiones que atafien al ambito de

competencias del CSA.

Paralelamente a la independencia del consejo colegiado, el propio organismo es
dotado de mecanismos para que desarrolle su trabajo con autonomia. Por un lado, el CSA
tiene la capacidad de establecer su propio reglamento interno de funcionamiento. También
propone los recursos necesarios para cumplir su misién, que se incorporan a las votaciones
parlamentarias para la aprobacion de los presupuestos generales del Estado (Loi 89-25,
1989: 729) y la responsabilidad ultima para la gestion de estos recursos recae sobre el

presidente del Consejo.

217 . . P S TR VS . . . ., . . . ,
El Consejo de referencia para la jurisdiccién constitucional francesa consideré que una autoridad independiente suponia

una garantia para el ejercicio de la libertad de comunicacién constitucionalmente consagrada y que el CSA era la instancia
de regulacién encargada de garantizar esta proteccion. “Por este motivo, no se entiende de qué manera el legislador podria
suprimir un organismo como éste sin exponerse a la censura del Consejo Constitucional” (Autin, 2007: 3).

2B El mismo sistema de designacién del propio Consejo Constitucional. Véase: http://www.conseil-constitutionnel.fr
[Consulta: 18/10/2011].
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Sobre los dmbitos de competencia del CSA, la ley del 89 modifica un aspecto
bastante significativo. Sobre la autorizacion para explotar estructuras de telecomunicaciones,
el texto dice que el Consejo hereda las funciones de su antecesor, pero sélo hasta que se
publicara una nueva legislacion, reorganizando las tareas reguladoras para las
telecomunicaciones. En efecto, la legislacion remarcaba la entonces tradicional separacion

entre las telecomunicaciones y los medios audiovisuales?®*.

Por otro lado, se consolidan las funciones del Consejo sobre los medios
audiovisuales, ya marcadas en la ley original. Sobre los medios publicos, el organismo
regulador designa parte de los miembros de sus Consejos de Administracién; asimismo,
esta llamado a emitir su parecer sobre los cahiers des charges (contrato-programa) y debe
supervisar el cumplimiento de la mision de servicio publico establecida en este contrato, un
conjunto de compromisos que incluye, por ejemplo, la expresion pluralista de las corrientes
de pensamiento, especialmente en programas de informacién politica. En este sentido, el
Consejo también es quien determina las reglas para la produccién y emision de la campafia

politica en los medios oficiales y fiscaliza su correcta implementacion.

Uno de los cambios mas relevantes se refiere a la gestion privada o comercial de los
servicios de radio y TV. El CSA fue encargado de convocar los concursos y responder por
todo el proceso de asignacion de frecuencias y otorgamiento de licencias, estableciendo las
condiciones impuestas a los operadores en sus respectivas convenciones. Ademas de las
reglas generales, los convenios establecen normas especificas para cada operador, segun
las caracteristicas que demanda el servicio (duracion y caracteristicas de produccion propia,

programacion cultural, educativa y de defensa del consumidor, comunicacién local, etc.).

Respetando las condiciones que constan en la autorizacion de cada medio publico o
privado, el CSA debe monitorizar a todos para asegurar la proteccion de la infancia y la
juventud frente a los contenidos perjudiciales; ha de supervisar la publicidad emitida —
considerando la prohibicién de propaganda politica fuera de periodos electorales; estimular
y verificar la difusién de cine y obras audiovisuales en francés y procedentes de la
Comunidad Econémica Europea, especialmente en horarios de maxima audiencia; regular
los compromisos de inversion de los operadores de servicios audiovisuales en produccion

audiovisual y cinematografica.

219 Efectivamente, esto se dio a partir de la aprobacion de la Loi n? 90-1170 du 29 décembre 1990 sur la réglementation des
télécommunications, que establecia la distincidn entre los servicios de telecomunicaciones y los servicios de comunicacion
audiovisual (JORF, 303, de 30/12/1990).
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Uno de los elementos destacados de la Ley de 1989 es la ampliacion de los
mecanismos de los que dispone el Consejo para actuar sobre los medios que cometen
infracciones. Por un lado, se mantiene que la primera actuacion del Consejo frente a una
infraccién debe ser emitir una mise en demeure a los titulares de la licencia, esto es, una
interpelacion o requerimiento al operador para que preste explicaciones sobre el hecho
registrado y rectifique el fallo dentro del plazo determinado. Pero en el caso que no haya
solucién al problema o que haya reincidencia, la legislacién otorga la potestad sancionadora
al CSA que, segun la gravedad del incumplimiento y de acuerdo con las condiciones de las
licencias, puede determinar la suspension temporal de un programa o de toda la emisién por
hasta un mes, reducir en hasta un afio el periodo de la licencia concedida a la emisora, una
multa econdmica o, en los casos muy graves, o incluso la revocaciéon definitiva de la licencia
de radiodifusiéon. Asimismo, independientemente del tipo de sancion aplicada, el Consejo
audiovisual puede instar al canal de radio o TV que emita en su programacion una
declaracién o comunicado sobre la infraccién y la sancién aplicada (Loi 89-25, 1989: 731).
Todas las decisiones del Consejo han de ser publicados en el Boletin Oficial y son
susceptibles de recurso en el contencioso del Consejo de Estado.

Por otra parte, los operadores audiovisuales también han de mantener el Consejo
audiovisual informado sobre los aspectos empresariales, esto es, la constitucion del
accionariado y sus cambios. La Ley de 1986 ya habia establecido normas como, por
ejemplo, el tope maximo de un 20% de las acciones a inversores extranjeros y un conjunto

de reglas anticoncentracion de la propiedad.

No obstante, la Ley 89-25 cred también el Consejo de la Competencia como
organismo regulador para la materia, por lo que el CSA puede proponer modificaciones
legislativas y emitir recomendaciones al Gobierno o al Consejo de la Competencia sobre el
desarrollo de la competencia en la comunicacion audiovisual, asi como solicitar la actuacion
de las autoridades administrativas o judiciales competentes sobre practicas de
concentracion econémica. Eso si, el Consejo audiovisual puede revocar la licencia de un
medio sin previo aviso en el caso de que se produzcan cambios sustanciales sobre las
caracteristicas presentadas en la emision de la licencia, incluyendo cambios en la

composicion del capital o de los 6rganos de gestion y en términos de financiacion.

A la vez que regulaba el conjunto normativo de los medios audiovisuales
convencionales - por ondas hertzianas -, la legislacion francesa ya daba un paso adelante,
estableciendo reglas especificas para los servicios audiovisuales transmitidos por cable

(fijadas por decreto, en base a un informe previo del CSA). Por Ultimo, la Ley también
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determina que el CSA debe ser consultado sobre el posicionamiento de Francia acerca de

negociaciones internacionales vinculadas a la radiodifusion.

Del mismo modo, destacamos que la Ley de 1989, ratificando el texto del 86, busca
asegurar la transparencia del organismo independiente para la regulacién del audiovisual.
Asi, se establece que el CSA debe publicar todas sus principales decisiones en el Boletin
Oficial, elaborar un informe anual de actividades para presentar a los poderes publicos y sus
cuentas pasan por el control del Tribunal de Cuentas. Para iniciar los trabajos del nuevo
regulador, seis meses después de la Ley se publico un decreto sobre la organizacion y
funcionamiento del Consejo Audiovisual, que establece, entre otras cosas, la figura de un
Director General, también designado por el Presidente de la Republica a propuesta del
presidente del Consejo, y confirmando la competencia del CSA para la elaboracion de su
propio reglamento interno, que determinaria los términos de sus resoluciones y las normas

de procedimiento?.

Desde la instauracién de la autoridad reguladora en 1989, el marco juridico francés
para la comunicacién audiovisual ha sufrido varios cambios, de diferentes envergaduras, por
lo que recogeremos resumidamente los elementos mas significativos para nuestro objeto de
nuestro estudio. En 2003, se publicé un Cédigo Deontolégico para los miembros del Consejo,
a partir de una resolucion del propio organismo. La norma refuerza y clarifica el régimen de
incompatibilidad y conflicto de intereses, ademéas de establecer las situaciones en las que

los miembros del Consejo podrian ser exonerados de sus cargos (en base al Cédigo Penal).

Tres aflos mas tarde, en 2006, entr6 en vigor una Ley sobre la igualdad de
oportunidades, un amplio conjunto normativo pensado para luchar contra la discriminacion y
promover la diversidad de la sociedad francesa®®'. Ademas de realizar cambios legislativos
en distintos &mbitos, como el mercado laboral, se introducen nuevos elementos en la ley
sobre la comunicacién audiovisual del 86. EI CSA fue llamado a contribuir, asegurando
medidas para favorecer la cohesion social, la diversidad cultural y la lucha contra la

discriminacion, ademas de fomentar una programacion audiovisual que reflejara dicha

220 pécret n® 89-518 du 26 juillet 1989 relatif a I'organisation et au fonctionnement du Conseil supérieur de I'audiovisuel.

Recuperado de
http://legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000885800&fastPos=2&fastReqld=1816782047&categorieL
ien=cid&oldAction=rechTexte [Consulta: 30/01/2012].

221 | 6i n° 2006-396 du 31 mars 2006 pour I'égalité des chances, publicada en el Boletin Oficial (Journal Officiel de République
Francgaise - JORF) n°79, del 02/04/2006. Texto modificado el 30/12/2011, aunque no hubo cambios en lo concernido al

audiovisual. Versién consolidada, en vigor desde principios de 2012, recuperada de
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=LEGITEXTO00006053516&dateTexte=20120812 [Consulta:
29/08/2012].
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diversidad. Anualmente, el Consejo deberia informar publicamente sobre el desempefio de
los medios en este aspecto (articulo 47 — JORF nim.79, 02/04/2006).

Ya en 2008, y considerando diferentes modificaciones legales previas (2001, 2004,

2006), el CSA publicé un nuevo reglamento, que sigue en vigor hasta el cierre del presente

estudio. El documento actualiza la organizacién de los procesos internos pertinentes al dia a

dia del Consejo, desde el quorum minimo de seis miembros para las votaciones o el voto de

desempate del presidente de la institucién. También establece un plazo maximo de dos

meses para la toma de decisiones??. Desde entonces, no se han observado modificaciones

relevantes en la estructura general del CSA, por lo que podriamos resumir su configuracién,

hasta el afio 2011, de la siguiente forma:

Conseil Supérieur de I’Audiovisuel, CSA - Francia (A)

Criterio Elemental

Criterio Variable

Institucion y estructura

Organismo publico creado por norma
expresa legalmente: Si

Personalidad Juridica propia: No

Reglamento de funcionamiento: Si

Loi n°89-25, modifiant la Loi 86-1067 relative a la
liberté de communication

Elaboracion del reglamento interno: propia

Autonomia financiera: Si

Autonomia administrativa: Si

Fuente de financiacién: subvencidn estatal
Titularidad de patrimonio: No

Presupuesto: elaboracion de propuesta que se incluye
en los presupuestos generales del Estado

Recursos humanos (2011): cerca de 300 empleados/
funcionarios

Instancia de toma de decisiones

Organo colegiado: Si
Vinculaciéon con las materias relativas a la
regulacion: No

Numero de miembros: 9

Perfil de los miembros: no definido legalmente

Designacidn transparente: Si
Designacién democratica: Relativa

Presidente votado por miembros: No

Mandato no coincidente con cargos
elegibles: Si

Inamovilidad del puesto: Si

Forma de designacién: 3 por el Presidente de la
Asamblea Nacional, 3 por el Presidentes del Senado y 3
(entre ellos el presidente del Consejo) por el
Presidente de la Republica

Duracion del mandato: 6 afos, no renovable

Cese de mandato: situaciones recogidas por el Caodigo
Deontoldgico y con aprobacién de 2/3 del Consejo

Renovacidn del Consejo: 1/3 cada dos afios

Régimen de incompatibilidad: Si

Dedicacion exclusiva: Si

Cddigo deontoldgico concernido a los miembros

Tabla 5.1. Fuente: elaboracion propia

22 peliberacién publicada en el JORF de 22/03/2008 y en http://www.csa.fr/Le-CSA/Presentation-du-Conseil/Le-reglement-
interieur-du-CSA [Consulta: 30/01/2012].
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De esta configuracion, hemos de destacar algunos aspectos relevantes. En primer
lugar, el Consejo Audiovisual francés no ostenta personalidad juridica propia (personnalité
morale). Este es un elemento importante en diferentes sentidos ya que conlleva, por un lado,
dificultades a la hora de atribuir responsabilidades por las acciones del regulador, ya que el

Estado pasa a ser el Gnico sujeto de derecho que puede responder (Autin, 2007: 16)>%,

Por otra parte, la ausencia de esta caracteristica impide también que el CSA sea
titular de patrimonio, algo relacionado con su autonomia financiera y administrativa. En el
mismo ambito de los medios necesarios para su funcionamiento, se observa que su
financiacién depende Unicamente de los recursos estatales, como parte de la asignacion
concernida a los servicios del Primer Ministro, aunque la Ultima palabra la tiene el

Parlamento.

“Se ftrata, en principio, de una simple relacion presupuestaria que permite
inscribir en el presupuesto ministerial una linea equivalente a una autorizacion
de gastos del CSA en el marco de la ley de finanzas anual. Esta solucion
pretende ser puramente técnica; pero eso no nos impide pensar que introduce
una clase de control ministerial. Por este motivo, la ley prevé en algunos casos,
y sirve para el CSA, que ‘proponga, cuando se elabore el proyecto de ley de
finanzas del ejercicio, los créditos necesarios para el cumplimiento de sus
misiones. Estos créditos se inscriben en el presupuesto general del Estado’ ”
(Autin, 2007: 10).

Por otro lado, verificamos que la eleccién de los miembros del Consejo no responde
estrictamente a un sistema democréatico de extraccion parlamentaria. Los consejeros son
designados a partes iguales por los presidentes de la Republica, del Senado y de la
Asamblea. Asi, segun los resultados electorales el poder de decision puede concentrarse en
las mismas manos, comprometiendo el caracter pluralista de un 6rgano colegiado. Este
sistema de nombramientos es el mismo utilizado desde 1958 para la formacion del propio

Consejo Constitucional francés, aunque este argumento ya no goza de mucha legitimidad®**.

Pese a que no hay un perfil profesional o alguna experiencia legalmente exigidos
para ocupar un puesto en el CSA, en la practica se observa que los nombramientos, en su

mayoria, si responden a una vinculacion de las personas designadas con materias afines a

223 . . . o1 . ey
Autin (2007) desarrolla la reflexion sobre el contencioso de la responsabilidad, en base a la tradicion francesa de no

atribuir personalidad juridica propia a las Autoridades Administrativas Independientes. Asimismo, el autor relata que
debido a la evolucién del régimen juridico de algunas autoridades, el legislador ha previsto la personalidad juridica a
instancias independientes como la Autoridad de los mercados financieros y la Comision de control de seguros, por lo que
quizas en un futuro el CSA pueda ser dotado de la personnalité morale.

224 Segln Autin (2007) en la década de los afios 50 el presidente del Senado formaba parte de la oposicion, lo que
contribuia a equilibrar las fuerzas a la hora de los nombramientos, algo que actualmente ya no es asi.
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la regulacion del audiovisual. Asimismo, para Emmanuel Gabla®*®, miembro del CSA, la
independencia de los consejeros radica especialmente en otras caracteristicas:

“En primer lugar, una vez somos designados, no podemos ser revocados y no
podemos ser reelegidos, por lo que somos nombrados para un Unico mandato
completo, pero no mas que un periodo. Y eso es una prueba de nuestra
independencia porque no podemos intentar complacer a los gobiernos porque
no vamos a ser nuevamente designados. (...) El segundo item muy importante
es que somos una comisién. No hay una persona individual, pero nueve
personas juntas que toman una decisién. Eso también demuestra nuestra
independencia ya que compartimos la responsabilidad de nuestra decision. Asi
gue nadie puede ser sefalado externamente por el gobierno o quien sea como
responsable por una decision, sino que una decision colectiva y esto es algo
que también es muy importante en nuestra independencia” (Entrevista n® 11,
2011: 24-34).

Con dicha estructura, el papel y las competencias del CSA fueron ganando amplitud
a lo largo de los afos. En el afio 2000, la Ley n° 2000-719 vino reorganizar el rol y la
estructura del servicio publico audiovisual, reforzando la competencia del Consejo en la
designacion de los responsables por la gestion de los medios publicos, asi como otorgando
al organismo regulador un papel destacado en la planificacion y desarrollo de la television
digital terrestre (TDT) en el territorio francés®®.

Una nueva reforma se produjo en 2009, impulsada por los avances tecnol6gicos y
los cambios sociales ya mencionadas al principio del capitulo. En aquel afio salia a la luz la
nueva Ley relativa a la comunicacion audiovisual, que consolidaba el Consejo Audiovisual
como garante del ejercicio de la libertad de comunicacion audiovisual “por cualquier método

de comunicacion electrénica” %',

En la mision de fomentar la diversidad en la programacion audiovisual, el texto pide
especial énfasis con los territorios de ultramar de Francia y determina que el Consejo debe
velar para que el desarrollo del sector vaya unido a un alto nivel de proteccion
medioambiental y de la salud publica. De acuerdo con las normas comunitarias, el CSA
pasa a ser responsable por fijar las reglas sobre el emplazamiento de productos (tal y como
exponiamos en el capitulo 3 de este trabajo) y que ello, ademas de estar correctamente

indicado, no debe condicionar la independencia editorial de los contenidos.

22 Entrevista concedida al autor de la presente investigacién (Anexos).

228 | 6i n° 2000-719 du 1 aodt 2000 modifiant la loi n° 86-1067 du 30 septembre 1986 relative a la liberté de communication,
que crea France Télévision, la empresa publica que aglutina todos los canales publicos antes gestionados separadamente.
Texto publicado en el JORF n°177, de 02/08/2000, p. 11903.

227 | oi n° 2009-258 du 5 mars 2009 relative & la communication audiovisuelle et au nouveau service public de la télévision,
publicada en el JORF n°56, de 07/03/2009.
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También se potencia su potestad consultiva, ya que los articulos 21 y 38 determinan a
su vez que el ente regulador serd consultado sobre proyectos de ley y actos reglamentarios
concernidos al sector audiovisual, asi como los proyectos de regulacion de las normas para
difusion y distribucion por redes de comunicacion electronica. Considerando estas
modificaciones, a finales del 2011 el conjunto de funciones y obligaciones atribuidas al

organismo regulador francés puede ser resumido en la tabla siguiente:

Conseil Supérieur de I’Audiovisuel, CSA — Francia (B)

Criterio Elemental Criterio Variable
Ambito territorial proporcional: Si Estatal
) i En algunos ambitos competenciales las funciones
Competencia sobre mercado: Si se reparten con otros entes de caracteristicas
Competencia sobre contenidos: Si diversas como: Conseil National de la Concurrence,
Competencia sobre medios publicos Autorité de Régulation des communications
y privados: Si electroruques et des postgs., Ai‘utorlte de Régulation
© Professionnelle de la Publicité.
S
-‘gv Potestad consultiva: Si Informes consultivos (previos), pareceres
::n Potestad reglamentaria: Si preceptivos y/o vinculantes
E Potestad arbitral y mediadora: Si Puede recomendar y proponer cambios
S | Potestad de adjudicacion de licencias: Si legislativos
>
B | Potestad inspectora y de requerimiento: Si
< . . . , . .z . . -
Potestad fiscalizadora y sancionadora: Si Aplicacion de sanciones: Directa
Actuacién de oficio y por quejas: Si Realiza consultas y audiencias publicas para la
Deber legal de consulta publica: Si discusion de temas concernidos a la regulacion y
uso del espacio radioeléctrico
Atencion al ciudadano: Si
Service d’Information et de Documentation
Agotamiento de la via administrativa: Si Recursos: Contencioso del Consejo de Estado
Publicacidén de criterios y condiciones: Si Deliberaciones, normativas, decisiones, informes,
o o ) . recomendaciones publicadas en el Journal Officiel
.g Publicacién de decisiones y actuaciones: Si y/o en la pagina web del CSA, junto a diversos
S documentos y recursos informativos de diferentes
i formatos y periodicidad
% Informe Anual de actividades presentado al
~ | Rendicién de cuentas publica: Si Gobierno, al Parlamento y de libre acceso al
publico
Fiscalizacién econdmica externa: Si Autoridad de fiscalizacién: Cour des Comptes

Tabla 5.2. Fuente: elaboracion propia

A través de la tabla 5.2., podemos observar que la configuracion del CSA responde a
un amplio conjunto de potestades, con destaque para la potestad reglamentaria. Este
aspecto ha generado mucha controversia entre juristas y politicos, pero al final una vez mas
el Consejo Constitucional emitié un veredicto favorable al CSA, reconociendo una capacidad

reglamentaria especial, naturalmente subordinada a la legalidad constitucional y al poder
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reglamentario general (Autin, 2007; Nevoltry y Delcros, 1989). En la practica, lo que ocurre
es un reparto de dicha competencia:

“(...) el primer ministro, cabeza del gobierno, conserva lo esencial de las
prerrogativas en la materia. Le corresponde establecer, tanto para el sector
publico como para el sector privado, los principios generales que definen las
obligaciones de los operadores en materia de produccion y difusion de las
obras audiovisuales y cinematograficas, asi como las normas de publicidad
comercial y padrinazgo de las emisiones. El CSA tiene un poder reglamentario
gue no es negligible y que afecta —ademas de a las emisiones de teletienda- lo
que se acord6é denominar la comunicacion institucional, es decir, las emisiones
de expresion directa de las grandes organizaciones profesionales y sindicales.
Ademas, vela mediante recomendaciones -excepto las campafas electorales-
por el respeto del pluralismo y la igualdad de tratamiento de los partidos
politicos segun la norma de los tres tercios que establecid” (Autin, 2007: 4).

Todo el trabajo del Consejo estd asentado sobre una estructura de comisiones y
grupos de trabajo tematicos, ademas con el apoyo consultivo de consejos territoriales. A
partir de estas caracteristicas, podemos considerar que el CSA francés cuenta con un
conjunto importante de garantias de autonomia, por lo que a partir de ahora buscaremos

observar cémo desarrolla su trabajo en las tareas diarias de regulacion.

5.3. Las actuaciones del CSA (2007 — 2011)

De acuerdo con las potestades y mecanismos otorgados legalmente al CSA, se vislumbra
un conjunto de actuaciones reguladoras bastante amplio y complejo, por lo que pasaremos a
analizar sus informes anuales, enfatizando sus actuaciones mas destacadas sobre los
contenidos audiovisuales, de acuerdo con los indicadores que hemos establecido

anteriormente.

Empezamos nuestro andlisis en el 2007, afio en que segin manifiesta el CSA en su
Informe Anual fue dedicado a la creacion y perfeccionamiento de nuevas herramientas
informaticas aplicadas al seguimiento de los programas audiovisuales. Ademas de su
sistema de monitorizacién, el Consejo tiene un acuerdo con el Institut National de
I'Audiovisuel, que también facilita copias de la programacién solicitadas por el regulador.
Esta supervision de los contenidos audiovisuales, unida a las quejas de los ciudadanos, es
lo que permite al Consejo detectar la mayor parte de las posibles vulneraciones de las reglas
por parte de los operadores audiovisuales. Este afio, el CSA recibié mas de 9.200 contactos
del publico, un nimero superior a la media de otros afios, pero atribuido a un considerable
volumen de consultas y reclamaciones sobre la transicion de los canales a la Television

Digital Terrestre (TDT). De hecho, en 2007 Francia se encontraba de lleno en un avanzado
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proceso de desarrollo de la TDT*®y en los primeros pasos de la implantacion de la Radio
Digital, la TV de Alta Definicion y la TV movil personal. La introduccion de las nuevas
tecnologias demanda muchos esfuerzos y ocupa gran parte del tiempo de las autoridades
responsables, pero ya en el prefacio de su informe el regulador francés manifiesta que,
independientemente de las transformaciones tecnoldgicas, el audiovisual debe estar a
servicio de la ciudadania, razén por la que el CSA dice haber reforzado la regulacion sobre
los contenidos “respecto la deontologia, la accesibilidad de la programacion a las personas
con discapacidad, proteccion de la infancia y adolescencia, persecucion de la publicidad

clandestina y garantia del pluralismo politico” (CSA, 2008: 7)?%.

Empezando por este Ultimo aspecto, el CSA tiene la misién de velar por el pluralismo
politico en los medios audiovisuales, por lo que vigila la proporcionalidad del espacio
utilizado por las distintas fuerzas politicas, segun las normas establecidas. De hecho, a
principios del afio 2007 una de las primeras actuaciones del Consejo fue realizar audiencias
con representantes de dos emisoras de TV y llamarles la atencion sobre una “excesiva

bipolarizacion” del tiempo de palabra respecto a dos candidatos politicos.

Ademas de la supervisién regular, 2007 fue afio de elecciones presidenciales y
legislativas en Francia, por lo que los temas concernidos al pluralismo democratico
acapararon todavia mas protagonismo en las actuaciones del CSA. Durante el tiempo de
campafa electoral que precede a los comicios, el Consejo tiene dos tareas fundamentales:
una, velar por el pluralismo y la equidad en la cobertura informativa de los distintos
candidatos y, por otra parte, organizar y supervisar las condiciones de la llamada “campafia
oficial”’, esto es, el tiempo que utilizan los partidos politicos en los canales de radio y TV
publicos. En abril de este afio, el CSA publicé una Recommandation para las elecciones
legislativas que, aunque la traduccién al castellano — recomendacion — nos pueda inducir al
error, N0 son meras sugerencias, sino que orientaciones que deben ser observadas por los
operadores®®. El texto establece criterios para diferentes elementos como la cobertura
informativa de los hechos relacionados con la campafia o la prohibicién de publicidad

politica.

%% A finales de 2007, la red de la TDT alcanzaba la cobertura de 85% de la populacién metropolitana. El nimero de hogares

equipados con un receptor de TDT superd los 7 millones, esto es, un 28,2% del total de hogares franceses que poseen un
aparato de TV (CSA, 2008).

2 Traduccién del autor de la presente investigacion.

20 pecommandations des 18 avril et 10 mai 2007 en vue des élections législatives des 10 et 17 juin 2007. Recuperado de
http://www.csa.fr/Espace-juridique/Deliberations-et-recommandations-du-CSA/Recommandations-du-CSA-en-vue-de-
consultations-electorales-ou-referendaires/Recommandations-des-18-avril-et-10-mai-2007-en-vue-des-elections-
legislatives-des-10-et-17-juin-2007 [Consulta: 10/01/2012]. También fueron publicadas otras tres recomendaciones
especificas para las elecciones de consejos territoriales.
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Durante los comicios y el recuento de votos, el Consejo manifesté que, de forma
general, los medios habian cumplido las normas, pero 11 canales de radio y TV recibieron
advertencias y otros 10 recibieron una mise en demeure®" por incumplimientos varios como
difundir mensajes de candidatos en el dia anterior a las votaciones, dificultar el acceso a
determinados partidos, o anticipar informaciones sobre el recuento de votos antes del
tiempo minimo legalmente establecido. Pasadas las elecciones, el CSA realiz6 debates con
expertos y publicé un Informe especial, con 16 propuestas para mejorar las garantias de
pluralismo politico en los medios®®. A finales del 2007, el CSA volvi6 a publicar una
Recomendacion relacionada con el pluralismo politico en los medios, de esta vez ya
proyectando las elecciones regionales y municipales convocadas para principios del afio
siguiente®®. También podemos establecer un vinculo de otra actuacién del CSA con esta
relaciébn entre los medios, el publico y el pluralismo politico: el Consejo aprobé una
Recomendacion sobre la financiacion de programas audiovisuales por parte de las
administraciones regionales o locales, llamadas en Francia como “collectivités territoriales”.
El texto establece reglas para impedir que las fuerzas politicas socaven la independencia
editorial a través de contenidos pactados econ6micamente.

El pluralismo politico estd considerado por el CSA como una de las categorias
fundamentales de la regulacion, dentro del conjunto de “principios fundamentales de
salvaguardia de la dignidad humana y del orden publico” (CSA, 2008: 91) ?**. En este ambito,
el Consejo registré una serie de actuaciones durante 2007. Dos canales de TV recibieron
requerimientos para dejar de emitir contenidos que incumplian las normas deontolégicas
(como la incitacién a los robos a domicilio o la transmision de un tipo de lucha que no
respondia a las normas de seguridad de las personas). Otro canal también recibi6 una
advertencia del CSA sobre los impedimentos legales de la exposicion del tabaquismo en el
audiovisual. Por un incumplimiento de los principios de honestidad informativa, el Consejo
también requiri6 a una de las emisoras publicas (France 3) que hiciera una rectificaciéon
publica respecto a la identificacién de personas entrevistadas. En base a la legislacién sobre

la proteccién de la salud publica, que impide la incitacién a comportamientos de riesgo para

3! \Mise en Demeure es una interpelacion del Consejo previa a una posible sancidn. A diferencia de las advertencias simples
que también emite el regulador (mise en garde), esta medida requiere al operador a que presente explicaciones y fija un
plazo de tiempo para que el operador se adecle a la normativa. En el dmbito juridico espafiol, el término equivalente seria
un “requerimiento”, lo cual utilizaremos a lo largo de este analisis para referirnos a la mise en demeure.

232 Rapport sur la campagne présidentielle de 2007. Recuperado de http://www.csa.fr/Etudes-et-publications/Les-autres-
rapports/Rapport-sur-la-campagne-presidentielle-de-2007 [Consulta: 12/01/2012].

233 Recommandation du 13 novembre 2007 du Conseil supérieur de I'audiovisuel a I'ensemble des services de télévision et de
radio en vue des élections cantonales et municipales. Recuperado de http://www.csa.fr/Espace-juridique/Deliberations-et-
recommandations-du-CSA/Recommandations-du-CSA-en-vue-de-consultations-electorales-ou-
referendaires/Recommandation-du-13-novembre-2007-en-vue-des-elections-cantonales-et-municipales [Consulta:
12/01/2012].

2% Traduccién del autor de la presente investigacion.
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la integridad fisica y mental, a finales de 2007 el CSA adopt6 una deliberacion relativa al uso
de preservativos en los contenidos pornograficos. El texto exige que los canales de
programacion adulta no vuelvan a emitir contenidos en los que haya imagenes de sexo

desprotegido®®®.

Por otro lado, la programacion radiofénica tampoco estuvo libre de incumplimientos.
En 2007, el CSA envidé requerimientos a tres emisoras, por la difusion de declaraciones
homdfobas, incitaciones al odio racial o religioso y, en otro caso, por una declaraciéon de que
las victimas de violaciones tendrian parte de responsabilidad por los ataques que sufren.
Otras dos estaciones recibieron advertencias por no refrenar comentarios de oyentes que
fueron considerados insultos raciales u ofensivos con alguna nacionalidad. EI CSA también
instd a una radio a emitir una rectificacion de informaciones falsas vertidas sobre un
miembro del Consejo, y empez6 un procedimiento de sancién contra otra emisora por
contenidos que podrian incitar al odio contra la poblacién de origen haitiana. Por ultimo, una
de las radios que ya habia sido interpelada anteriormente y no tomé medidas recibié una

sancién de 3000€ por comentarios contrarios a la dignidad humana.

También relacionado con la cobertura mediatica de las elecciones y con los derechos
del publico, el CSA estuvo pendiente de otra de sus prioridades en la regulacion: la
accesibilidad a las personas con limitaciones visuales o auditivas. Para la campafa
presidencial, determiné el uso de la subtitulacién en todos los programas electorales - tarea
gue el CSA consider6 cumplida satisfactoriamente por las emisoras publicas encargadas -, y
recomend6 a los partidos politicos que adoptasen también la traduccion simultanea en
lengua de signos, aunque al no ser un elemento obligatorio, tan s6lo dos candidatos optaron
por ofrecer este recurso®®. Ademas de la campafia electoral, en 2007 el CSA hizo varias
acciones para ampliar y consolidar la oferta regular de contenidos accesibles a personas
con discapacidad. En junio de ese afio, el Consejo aprobd la decision de incluir objetivos
concretos en los compromisos contractuales de las cadenas de TV privadas, asi como ya se
habia hecho anteriormente con las emisoras publicas. Después de debatir con los
operadores, en octubre fueron establecidas metas a cumplir hasta el afio 2010, de acuerdo
con la plataforma de transmision y alcance de la audiencia. También durante el 2007, tres

emisoras fueron instadas por el CSA a cumplir la normativa entonces vigente. Siguiendo sus

235 . . . . . ”, . .
Medida relacionada también con una accién preventiva contra el SIDA que venia siendo desarrollada junto a las cadenas

de TV desde 2006. Véase Délibération du 4 décembre 2007 relative au port du préservatif dans les programmes
pornographiques diffusés par des services de télévision. Recuperado de http://www.csa.fr/Espace-juridique/Deliberations-
et-recommandations-du-CSA/Recommandations-et-deliberations-du-CSA-relatives-a-d-autres-sujets/Deliberation-du-4-
decembre-2007-relative-au-port-du-preservatif-dans-les-programmes-pornographiques-diffuses-par-des-services-de-
television [Consulta: 12/01/2012].

2% Mme Voynet y M. Besancenot (CSA, 2008: 124).
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tareas regulares sobre este aspecto, en 2007 el CSA elaboré dos Informes Anuales: el
primero, presentado al Gobierno, sobre la cantidad de programas accesibles a las personas
discapacitadas; el segundo, retne todas las medidas tomadas por el Consejo respecto a
este tema, que se envia al Conseil national consultatif des personnes handicapées (CNCPH).

Otra de las categorias consideradas prioritarias para el organismo regulador francés
es la proteccion de los menores de edad, &mbito sobre el que también fueron realizadas
diferentes actuaciones en 2007. La legislacion francesa es muy clara sobre la prohibicion o
restriccion de determinados contenidos segun las franjas de horario protegido. Dos emisoras
recibieron requerimientos para respetar la prohibicion de contenidos adultos entre las 5h y
las Oh, y un expediente sancionador fue iniciado contra un tercer canal de TV, Planéte No
Limit, por reiteradas emisiones inapropiadas. Otro procedimiento de sancién fue iniciado
contra la empresa Noos, operador de TV por satélite, visto que su mecanismo de
codificacién para contenidos adultos no respondia a los criterios técnicos reglamentados. A
partir del balance de programacion que las emisoras presentan anualmente al CSA, el
regulador constatdé ese afio un alarmante aumento de contenidos clasificados como
impropios para menores de 12 afos en franjas de maxima audiencia. En la radio, el Consejo
multé con 80 mil euros a la Radio Scoop por reiteradas emisiones de contenidos de caracter
pornogréafico. Por el mismo motivo, se inici0 un procedimiento de sancién contra otra
emisora, Skyrock. Por otra parte, el CSA también hizo una alerta sobre servicios
comerciales de riesgo para los menores. A través de una Deliberacion sobre los servicios a
través de llamadas o mensajes telefénicos®’, el CSA manifiesta que estos servicios podrian
aprovecharse de la inexperiencia o credulidad de los menores, por o que programas como
chats o sorteo de premios quedaron restringidos a la franja entre la medianoche y las cinco

de la mafiana para todos los canales de TV.

En este mismo &mbito, una de las tareas del CSA es otorgar la clasificacion por
edades a las obras audiovisuales para que los operadores puedan programarlas de forma
apropiada. Cinco peliculas, dos de ellas antiguas, tuvieron su clasificacion revisada por el
Consejo para aumentar o reducir la restriccién. Pero la mayor parte de las actuaciones del
CSA se concentrd sobre la obligacién de las emisoras en situar en pantalla la sefializacion —
visual y sonora - de los programas, indicando e informando a los televidentes sobre el tipo

de contenidos con los que podra encontrarse. Casi una decena de requerimientos fueron

37 pélibération du 13 novembre 2007 relative & la diffusion de messages publicitaires en faveur de services téléphoniques ou

SMS surtaxés susceptibles d'exploiter I'inexpérience ou la crédulité des mineurs. Recuperado de http://www.csa.fr/Espace-
juridique/Deliberations-et-recommandations-du-CSA/Recommandations-et-deliberations-du-CSA-relatives-a-la-protection-
des-mineurs/Deliberation-du-13-novembre-2007-relative-a-la-diffusion-de-messages-publicitaires-en-faveur-de-services-
telephoniques-ou-SMS-surtaxes-susceptibles-d-exploiter-l-inexperience-ou-la-credulite-des-mineurs[Consulta:
23/01/2012].
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emitidos contra canales de TV por problemas relativos a la sefializacion, desde la ausencia
completa de las sefiales hasta la utilizacion de clasificaciones incorrectas o incompletas.
Dos de los canales recibieron una advertencia por no mantener ininterrumpidamente la
seflal de impropio para menores durante toda la emision de peliculas adultas. Ademas de
las advertencias y sanciones, en octubre de 2007 el CSA dio inicio a una nueva campafa de
sensibilizaciéon sobre la sefalizacién obligatoria en la TV, iniciativa que ya se habia
desarrollado en los tres afios anteriores. La camparfia buscaba recordar a los medios sobre
la necesidad de las etiquetas que identifican contenidos violentos o de otro caracter
inapropiado, pero también a los responsables de los menores y la sociedad en general, para

gue se habituasen con la sefalizacion.

Pero la proteccion de los menores no se limita Gnicamente a los contenidos que
reciben los niflos y jévenes. En abril de 2007, el CSA publicé una nueva recomendacion
destinada a proteger los menores que intervienen en programas televisivos. El texto
considera relevante que los menores puedan expresarse en los medios, pero impone
condiciones como la autorizacion previa de los adultos responsables, asi como del propio
menor, las garantias de que la participacion no supone ningun riesgo a su integridad y de
que el total anonimato sera respetado en los testimonios de situaciones negativas en su vida
privada, sobre todo cuando haya riesgo de estigmatizacién del menor a partir de la emision
del programa®®. A raiz de estas consideraciones, posteriormente el canal publico France 2
recibié una advertencia del CSA por no tomar las precauciones técnicas para proteger la
identidad de un menor que daba su testimonio después de pasar por un centro de salud
mental. Finalmente, a finales del afio, el Consejo hizo una audiencia con el colectivo
interasociativo Enfance et Médias para debatir cuestiones relevantes sobre los canales de

TV destinados a los mas pequefios.

Por otro lado, el CSA también busca velar por la proteccion y promociéon de la
diversidad cultural en los medios audiovisuales. De forma general y sin fijar objetivos
numeéricos, el Consejo llama a los operadores a vigilar la cuestion de los distintos origenes y
culturas en los contenidos (CSA, 2008: 91). La vision del CSA ubica los medios como
factores esenciales de cohesion social, por lo que insta canales de radio y TV a fomentar la
diversidad y luchar contra la discriminacion (elemento vinculado a las actuaciones de
proteccion de los derechos humanos mencionadas anteriormente). En este sentido, el grupo

de trabajo sobre “Diversidad” realizé una serie de audiencias publicas, cuyo resultado

28 pelibération du 17 avril 2007 relative & I'intervention de mineurs dans le cadre d'émissions de télévision diffusées en

métropole et dans les départements d'outre-mer. Recuperado de http://www.csa.fr/Espace-juridique/Deliberations-et-
recommandations-du-CSA/Recommandations-et-deliberations-du-CSA-relatives-a-la-protection-des-mineurs/Deliberation-
du-17-avril-2007-relative-a-l-intervention-de-mineurs-dans-le-cadre-d-emissions-de-television [Consulta: 20/01/2012].
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destacado en 2007 fue la creacion de un Observatorio de la Diversidad, encargado de llevar
a cabo un amplio estudio cuantitativo y cualitativo sobre la representacion de las diferentes
culturas, especialmente en TV. También se decide que en los informes anuales sobre los
programas de cada canal de television, el CSA hard publicos datos relacionados con la
lucha contra la discriminacién y la promocion de la diversidad. Todavia relativo a la
diversidad, pero concernido a la cultura de paises europeos, el CSA hizo el seguimiento del
compromiso de las cadenas de TV con la emisién de obras cinematograficas europeas.
Ademas de certificar que las peliculas pueden ser consideradas europeas®®, el Consejo
recibe balances de la programacion emitida y vigila si los canales han cumplido con la cuota
de 60% de peliculas producidas en la Unién Europea. En 2007, dos emisoras de TV en

abierto y dos canales de pago recibieron una advertencia por incumplir esta cuota.

Respecto a obras audiovisuales y cinematograficas, el CSA vigila también otros
aspectos, relacionados con la cultura y la industria nacional francesa, como son las cuotas
de peliculas de habla original francesa, la inversién de las cadenas de TV en produccién
cinematografica, las cuotas de produccion audiovisual propia e independiente, la emisiéon
radiofénica de musica francesa. En este sentido, hasta una veintena de canales de radio y
TV fueron advertidos o recibieron una interpelacién por incumplimientos varios. A partir
principalmente de quejas del publico, el Consejo vigila aspectos relacionados con la defensa
de la lengua francesa, identificando errores linglisticos, uso de anglicismos o lenguajes
inadecuados. Las principales quejas fueron remitidas a los medios y se elabor6 una guia de

estilo para las radios publicas®®.

Finalmente, el CSA hizo el seguimiento de lo relacionado con los distintos tipos de
comunicacion comercial, desde la publicidad tradicional hasta las mas recientes formas de
negocios interactivos. Ademas de la deliberacion para proteger a los nifios y adolescentes
de contenidos que estimulan el uso de llamadas y mensajeria telefénicas (mencionada en el
parrafo anterior sobre los menores), una segunda deliberacion fue emitida por el Consejo en
relacion a estos programas que buscan beneficio econémico via servicios de tarifacion
adicional®*’. El texto busca reforzar la proteccion del publico, en este caso consumidores de

los servicios, a través de la correcta informacién sobre todas las condiciones y derechos,

% En 2007, 15 nuevos largometrajes han sido calificados como peliculas europeas, la mayoria difundidos por Canal + (CSA,

2008: 109).

o Consejo puso atencion especial sobre la ortografia de los subtitulos utilizados durante la campaia electoral y la
informacidn sobre las elecciones presidenciales y legislativas, demandando rectificaciones sobre los errores mas comunes.
(CSA, 2008: 122).

! pelibération du 4 décembre 2007 relative aux incitations & utiliser des services SMS ou téléphoniques surtaxés.
Recuperado de http://www.csa.fr/Espace-juridique/Deliberations-et-recommandations-du-CSA/Recommandations-et-
deliberations-du-CSA-relatives-a-d-autres-sujets/Deliberation-du-4-decembre-2007-relative-aux-incitations-a-utiliser-des-
services-SMS-ou-telephoniques-surtaxes [Consulta: 13/01/2012].
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ademés de requisitos para poder establecer estos servicios sin que sea considerado
publicidad encubierta. En este &mbito de la comunicacién comercial, el CSA tuvo que emitir
en 2007 méas de 40 advertencias o requerimientos a distintos operadores de radio y TV,
publicos y privados, por incumplimientos como: superar el volumen maximo de publicidad,
no respetar el intervalo minimo entre espacios publicitarios, no identificar correctamente los
mensajes publicitarios, utilizar publicidad encubierta en programas (hasta la inclusion de
productos prohibidos como alcohol y tabaco), pausas publicitarias que interrumpieron el
desarrollo normal de un evento deportivo u obra audiovisual, patrocinios irregulares, entre

varios otros.

A titulo complementario, podemos mencionar otra de las tareas del CSA, que esta
relacionada de forma general con todos los aspectos que hemos descrito hasta ahora: los
cahiers des missions et des charges de las emisoras, esto es, el contrato-programa o libros
de especificaciones en los que se establecen todas las condiciones bajo las cuales se
otorgan las licencias a los operadores. Estos documentos detallan, por ejemplo, la mision
encargada al servicio publico audiovisual o las cuotas que han de cumplir cada modalidad
de operador audiovisual. En 2007, en base a la consulta del Gobierno, el CSA emitié su
parecer sobre el proyecto de modificacién para los Cahiers des missions et des charges de
los canales France 2, France 3 y France 5. El Consejo también se ocupa de la asignacién de
licencias a los canales de TDT, radio digital, etc., por lo que las condiciones impuestas en la
licencia de cada operador también pueden afectar a los contenidos®”. En este sentido, el
Consejo también tuvo que abrir procedimientos de sancion contra tres emisoras de radio
gue no cumplieron las caracteristicas de contenidos y de programacion que habian asumido

los titulares de las licencias.

La transformacion del panorama audiovisual francés a través de la digitalizacion
siguié marcando el trabajo del CSA durante el afio 2008. El organismo regulador estuvo al
frente de todos los procesos de planificacién y puesta en marcha de los nuevos servicios
audiovisuales como la TV mévil personal, los canales de television en alta definicion, la radio
digital y la misma TDT?®. Por otro lado, el Consejo también analizé6 y emiti6 su parecer

sobre el calendario propuesto para el apagon analdgico, asi como, sobre el proyecto de ley

2 el mismo modo, el control de las emisoras ilegales contribuye indirectamente a la regulacién de contenidos, ya que las
emisoras clandestinas pueden emitir cualquier tipo de programas sin ninguna supervision o regulacién. En 2007, el CSA
solicité en dos ocasiones la actuacion judicial de la Fiscalia para la incautacién de equipos y cese de actividades de
radiodifusidn sin licencia.

3 5o concluyen las asignaciones de frecuencias empezadas en el afio anterior y se empiezan los nuevos procedimientos,
desde la realizacion de consultas publicas, las convocatorias de candidaturas, el analisis de propuestas, hasta la resolucién
de otorgamiento de autorizacion a los operadores elegidos.
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del Gobierno para modernizar el sector publico audiovisual, considerando dichas

transformaciones tecnoldgicas.

La ampliacion de la oferta audiovisual también conllevo reforzar el trabajo del
Consejo, especialmente en un @mbito como la proteccion de los menores. A raiz de la
aparicion de dos canales de TV — Baby TV y Baby First — supuestamente disefiados para
nifos de hasta 3 afios de edad, el CSA decidi6 posicionarse de manera contundente. En
base a informes de especialistas y de un dictamen del Ministerio de la Salud que relacionan
la exposicion de bebés a la television con el riesgo de padecer retraso del lenguaje,
agitacion, trastornos del suefio y de concentracion, y hasta la dependencia de las pantallas,
en julio de 2008 el CSA adopté una resolucién para prevenir dichos peligros®**. Ademas de
prohibir este tipo de programas a los operadores nacionales, el CSA pasé a exigir que los
distribuidores de canales extranjeros (como el caso de los canales mencionados, ambos
emitidos desde el Reino Unido) pasaran a exhibir un mensaje de alerta en su programacion:
“Ver television puede frenar el desarrollo de los nifios menores de tres afios, incluso cuando

se trata de cadenas dirigidas especificamente a ellos” .

Aunque el nimero de quejas indicaba se redujo en comparacion con el afio
anterior®®®, la emision de contenidos inadecuados, la incorrecta sefializaciéon en pantalla o la
reclasificacion de programas concentraron gran parte de las actuaciones del regulador
francés. La sancion mas drastica fue la penalizacion econdmica de 200.000 euros impuesta
a la radio Skyrock, resultado de un procedimiento iniciado en el afio anterior debido a
reiteradas emisiones de contenidos de caracter sexual o pornogréfico en horario protegido.
Por motivos similares, como la difusién por parte de una invitada de una pagina web de
pornografia gratuita, otra emisora FunRadio recibié una severa advertencia. Los canales de
TV también infringieron las normas de protecciéon de los nifios y jovenes. Una emisora fue
interpelada y otra advertida por emitir peliculas no aptas para todos los publicos en horario
protegido, ademas de no sefalizar correctamente diversos programas. El Consejo también
inst6 a siete canales a cambiar la sefializacion (elevando la clasificacion a apto para
mayores de 12 o de 16 afios) de programas que abordaban temas como la pedofilia o

contenidos de connotacion sexual. EI Consejo también reclasific6 una pelicula como

% pélibération n° 2008-85 du 22 juillet 2008 du Conseil supérieur de I'audiovisuel visant a protéger les enfants de moins de

3 ans des effets de la télévision, en particulier des services présentés comme spécifiquement congus pour eux. Recuperada
de http://www.csa.fr/Espace-juridique/Deliberations-et-recommandations-du-CSA/Recommandations-et-deliberations-du-
CSA-relatives-a-la-protection-des-mineurs/Deliberation-du-22-juillet-2008-visant-a-proteger-les-enfants-de-moins-de-3-
ans-des-effets-de-la-television [Consulta: 13/01/2012].

i “Regarder la télévision peut freiner le développement des enfants de moins de trois ans, méme lorsqu’il s’agit de chaines
qui s’adressent spécifiquement a eux” (CSA, 2009 : 38).

%% En torno a 730 comunicaciones mensuales, de las cuales un 15% concernido a quejas sobre los contenidos audiovisuales
(CSA, 2009: 155).
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inapropiada para menores de 16 e hizo varias interpelaciones formales a 4 canales por
incumplimientos sobre la emisién de programas pornograficos. Por otro lado, al rectificar sus
mecanismos de proteccion de contenidos adultos, un operador tuvo anulado su

procedimiento de sancién.

Del mismo modo que los contenidos sexuales, los contenidos violentos también son
monitorizados por el CSA. En este sentido, el regulador instd a cuatro canales a cambiar la
sefializacion de apto para mayores de 16 afios en episodios de cuatro series de TV y un
programa de luchas; también prohibié una emisora a volver a difundir en horario infantil la
promocién de una serie, y a otro canal, la emision de un videoclip musical, ambos con
imagenes que podrian herir la sensibilidad de los menores. A partir de una quincena de
reclamaciones de telespectadores, el Consejo audiovisual analizé una publicidad que hacia
una parodia de programas infantiles en clave de terror. El tema fue derivado a la Autoridad
de Regulacion Profesional de la Publicidad, pero el CSA determiné que dicha pieza
audiovisual fuera emitida después de las 20h30min. Por ultimo, el CSA envié un aviso a seis
cadenas de TV, entre ellas la publica France 2, por no advertir de manera correcta al publico
sobre la presentacion de imagenes violentas en peliculas o, por ejemplo, imagenes de

victimas de atentados terroristas en programas informativos.

Ademas de supervisar las normas existentes, el CSA volvié a reforzar su campafia
anual de difusion de la sefializacion de programas para la proteccion de los menores. La
campafa hacia un llamamiento a la responsabilidad de los padres para que tuviesen en
cuenta las sefiales de advertencia que indican a qué publico son aptos los contenidos
ofertados. En un entorno digital ya mencionado, el Consejo audiovisual también enfatiz6 la
necesidad de un enfoque “multipantallas” para el cuidado de nifos y jévenes. En este
sentido, también puso en marcha una campafia nacional vehiculada en TV para fomentar la

atencion de los responsables sobre el acceso y uso de Internet.

Otro de los ambitos que demanda muchas actuaciones del CSA es todo lo relativo a
la proteccion de los derechos de los ciudadanos y del orden publico. En relaciéon a los
derechos de informacion, el Consejo realiz6 en 2008 una consulta publica y una serie de
audiencias sobre el derecho a la informacién deportiva. Debido a diferentes conflictos entre
el periodismo deportivo y los derechos de explotacién comercial de las transmisiones, se
buscaba encontrar un acuerdo que garantizara la libertad de informacion sin afectar los
modelos de negocio. Después de escuchar a los distintos actores, el CSA elaboré un

proyecto de documento interprofesional que volvié a ser sometido a consulta publica.
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Por otra parte, el organismo regulador tuvo que actuar en diversas ocasiones
respecto a la exactitud de la informacién periodistica. Por un lado, la emisora de radio
Europe 1 recibié un requerimiento por anunciar la falsa muerte de un personaje publico. De
forma similar, otro requerimiento recayo sobre TF1 por difundir erroneamente la muerte de
un menor de edad. La falta de comprobacion de las informaciones también motivd
advertencias al ente publico, France Télévisions, por fallos que resultaron en la utilizacién
errénea de la foto de un nifio desaparecido en un reportaje sobre adultos desaparecidos
voluntariamente. El Consejo inst6 al operador a asegurarse de que el programa no volveria
a ser emitido con este error. También relacionado con el respeto a la dignidad humana, una
emisora de radio de la Polinesia recibié una advertencia a causa de los comentarios de un
periodista sobre la detencién de un politico local. El regulador insté a la radio a garantizar el
tratamiento riguroso de la informacién sobre procesos judiciales. En otro caso, a raiz de
declaraciones del conductor de un programa de radio, el CSA envié un comunicado a la
emisora en el que le recordaba las normas sobre lenguaje ofensivo y las acusaciones,
sobretodo cuando la persona en cuestion no podia ejercer el derecho de respuesta por no
estar presente. En relacion a la informacion honesta, en este caso informacion comercial, el
Consejo verific6 que las cadenas de TV mejoraron la informacion sobre los contenidos que
fomentan el uso de servicios telefénicos de tarifacién adicional, pero volvio a instar a las
principales cadenas a que explicaran mejor las reglas y detalles de los concursos via

llamadas o mensajes de texto.

Asimismo, la exactitud de la informacion unida a la proteccion de la salud publica
motivé una actuacion del CSA contra Radio Guyane. La emisora tuvo como invitada una
persona que se presentd como médico especialista en terapias naturales, con las que
afirmaba tratar enfermedades graves como la fibrosis quistica, el cancer o la ceguera. La
advertencia del CSA al operador considerd varios elementos éticos e informativos, como el
hecho de que el programa no invitara a nadie con una opinion diferente para debatir sus
declaraciones y que el discurso de la invitada podria abusar de la credulidad de las
personas y ponerlas en peligro, ademas de que la difusibn de sus datos de contacto
profesional podrian consistir en publicidad irregular. Paralelamente a la advertencia a la
emisora, el CSA solicitdé la intervencién de la Fiscalia para que investigara un posible
ejercicio ilegal de la medicina, ya que no se habia comprobado adecuadamente la titulacion

oficial de dicha entrevistada.

Todavia respecto a los contenidos que pueden perjudicar la salud de los ciudadanos,
en 2008 el CSA adopt6 una deliberacion relativa a la exposicion en los medios del tabaco,

bebidas alcohdlicas y drogas ilicitas. En el marco de una mision interministerial de combate
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al consumo de sustancias toxicas, la deliberacion fija la prohibicion de exhibir drogas ilicitas
0 su consumo, exceptuando los informativos, documentales y obras de ficcion. Para este
ultimo género, asi como para las emisiones radiofénicas, el Consejo subraya el impedimento
de hacer apologia o presentar el consumo en sentido positivo o equivoco (CSA, 2009: 95).
Asimismo, los contenidos de esta indole deben estar debidamente identificados a través de
la sefializacion indicativa que, entre otras cosas, es una herramienta en la proteccién de los

menores relatada en los parrafos anteriores.

Los contenidos racistas o discriminatorios también fueron perseguidos por el CSA en
2008. Dos operadores recibieron requerimientos: la sociedad Métropole Télévision,
responsable por el canal M6, por no impedir comentarios racistas en contra de las personas
de nacionalidad rumana, llamadas “ladrones de gallinas” en tres ocasiones durante la
trasmisién de un partido de fatbol; a su vez, Virgin 17 fue interpelada por no filtrar un
mensaje SMS enviado por un telespectador y difundido durante un videoclip musical, que
incitaba al odio y a la violencia contra las personas de origen magrebi. En este caso, la
emisora decidié suspender el servicio de mensajes por SMS. Otras tres emisoras de radio y
una de TV recibieron una primera advertencia sobre contenidos considerados racistas o
discriminatorios, principalmente sobre comunidades de origen asiatica, por lo que el CSA
demanddé que los medios pidiesen disculpas y no volvieran a incurrir en estos

incumplimientos.

Ademas de relacionados con el respeto a la dignidad de las personas, estas
actuaciones también buscan penalizar los contenidos que socavan el dialogo entre culturas,
por lo que también se vincula a la regulacion para la diversidad cultural v,
consecuentemente, a la promocion de la cohesién social. En marzo de 2008, se puso en
marcha una iniciativa aprobada el afio anterior, el Observatorio de la Diversidad Audiovisual.
Compuesto por 11 profesionales de ambitos relacionados y representantes de organismos
publicos como el Haut Conseil pour IIntégration, el Observatorio tiene como mision
supervisar, orientar y validar el trabajo del CSA en los aspectos concernidos a la diversidad.
(CSA, 2009: 16). A finales del afio, se publicaron datos del primer estudio encargado al
Observatorio sobre la representacion de la diversidad en la programacion televisiva, y los
resultados no fueron muy alentadores. La investigacion indicaba que la diversidad en TV tan
s6lo habia mejorado ligeramente en comparacion con otra encuesta realizada en 1999, casi
una década antes. Ademas de los numeros totales, otro dato preocupante fue que los
programas que menos representaban la diversidad eran justamente los géneros televisivos
con mayor impacto en la construccion del imaginario colectivo, tales como son las obras de

ficcion y los programas informativos y de entretenimiento. Frente a este panorama, el CSA
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decidid crear un “barémetro” de la diversidad, esto es, un sistema de medicion regular y
publicacion bianual de resultados para verificar la evolucion de la situacion. También se
acordd realizar reuniones de trabajo con los medios para intentar obtener compromisos
especificos y promover iniciativas en todos los actores de la cadena productiva del
audiovisual, empezando por los centros de formacion de periodistas. También relacionado
con la diversidad, el CSA certific6 20 largometrajes para su exhibicibn como peliculas
europeas, mientras inicié un expediente de sancién contra una cadena de TV por no cumplir
con la cuota de emisidon de 60% de obras audiovisuales europeas. Este mismo operador,
NRJ 12, recibi6é un requerimiento por tampoco cumplir con las cuotas de peliculas en lengua
francesa. Por los mismos motivos también fue interpelada una emisora local. Exceptuando
estos casos, el Consejo constatd que los demdas operadores cumplieron con sus

obligaciones.

La diversidad también puede reflejarse en los criterios del pluralismo politico, otro de
los aspectos regulados por el CSA. En 2008, diversas citas electorales de ambito regional o
local demandaron la atencién del Consejo. Primero fueron los comicios para la Asamblea de
la Polinesia Francesa. El ente regulador supervisé la utilizacién de los medios publicos que
operan en este territorio para la llamada “campana oficial’” de los candidatos. Hubo pocas
reclamaciones y tan sélo una emisora de radio fue advertida por las declaraciones de un
candidato. Poco tiempo después, fue el turno de las elecciones municipales y cantonales en
Francia. En este caso, no se contempla campafia oficial a través de los medios
audiovisuales publicos, por lo que el trabajo del regulador se concentra en la distribucion del

tiempo a los partidos en la cobertura de los medios.

Del mismo modo, el Consejo observé que se habia cumplido el principio de equidad
y que el numero de quejas habia bajado de 100 a 40 (en comparacién con las elecciones del
aflo 2001), aunque not6 la poca presencia de algunas corrientes politicas en determinados
medios que recibieron comentarios del regulador para que aumentasen su esfuerzo en este
sentido. A France 3 se le requirié respetar los principios de exactitud de informacion. En el
segundo semestre del 2008, la atencion del CSA estuvo especialmente centrada en las
elecciones para el Conseil de Prud’hommes, el tribunal de primera instancia encargado de
mediar y arbitrar los litigios laborales individuales en Francia®*’. Primero, en septiembre, el
CSA adopt6 una recomendacion para todos operadores de radio y TV. En lineas generales,

el documento instaba a los medios a divulgar al publico las informaciones sobre dichas

247 . . . . . . .
Empleadores y trabajadores eligen, a partes iguales, los jueces que ocuparan una plaza de miembro del Conseil de

Prud'hommes. Véase http://www.eurofound.europa.eu/emire/FRANCE/INDUSTRIALTRIBUNAL-FR.htm [Consulta:
15/01/2012].
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elecciones y proporcionar con equidad el tiempo de habla a candidatos de ambos colegidos
(empleadores y empleados) **®. Pasados los comicios de diciembre, el Consejo lament6 que
estas elecciones, concernientes a mas de 19 millones de votantes, fueron tratadas con poca

importancia por los medios audiovisuales (CSA, 2009: 91).

Fuera de periodos electorales, el CSA mantuvo el seguimiento regular del tiempo de
palabra concedido a las distintas fuerzas politicas, publicando informes mensuales sobre el
tema. La evaluacion general resultd positiva, mientras los problemas detectados originaron
observaciones enviadas directamente a cada emisora. Para aumentar el seguimiento del
pluralismo, a finales de 2008 el regulador francés determiné que, a partir del afio siguiente,
las radios France Inter, France Info, France Culture, BFM, RMC, Europa 1, RTL Radio y
Classic pasarian a presentar mensualmente al Consejo un informe sobre el tiempo dedicado
a las fuerzas politicas, asi como lo hacen las emisoras de TV. En dos ocasiones, politicos
accionaron el regulador del audiovisual por quejas referidas al espacio dedicado por algin
medio, o la falta de ello, a determinados partidos. En ambos casos, el Consejo concluy6 que
no habia infraccion legal, pero derivé las quejas al conocimiento de las emisoras e hizo
recordatorios sobre los principios de pluralismo en antena. También fue desestimada la
gueja de un diputado contra una campafa audiovisual del Gobierno, ya que el CSA no
encontré incumplimientos de la normativa sobre publicidad de caracter politico. Por dltimo,
también le corresponde al regulador revisar cada afio y fijar para el afio siguiente qué
organizaciones politicas, sindicales o profesionales de representacion nacional pueden
acceder al tiempo “d’expression directe”, o sea, un tiempo reglamentado que disponen estas
formaciones en la TV publica para difusion de sus ideas. En esta ocasion, el CSA fij6 en 20
el nimero de formaciones politicas con este beneficio y en 26 organizaciones sindicales o

profesionales.

Ademas de todas estas medidas que podemos vincular a los ejes principales de
regulacion establecidos por el CSA, encontramos varias actuaciones relacionadas con otras
responsabilidades del Consejo, entre las que destacamos las advertencias, requerimientos y
procedimientos de sancidbn a los operadores que no cumplieron las normas sobre
comunicacion comercial (cantidad méaxima de anuncios, publicidad clandestina, etc.), a
emisoras de radio que no han cumplido las cuotas concernidas a la musica (original en
francés, nuevos talentos, etc.), o a operadores de TV por cable o satélite que no cumplieron

sus metas de inversion en produccion audiovisual.

8 pecommandation du 16 septembre 2008 en vue des élections prud'homales du 3 décembre 2008. Recuperado de

http://www.csa.fr/Espace-juridique/Deliberations-et-recommandations-du-CSA/Recommandations-du-CSA-en-vue-de-
consultations-electorales-ou-referendaires/Recommandation-du-16-septembre-2008-en-vue-des-elections-prud-homales-
du-3-decembre-2008 [Consulta: 23/01/2012].
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Este afio, el CSA se encarg6 también de elegir nuevos miembros para el Consejo de
Administracion de Radio France y para el de Radio France Internationale. Destacamos
asimismo, el trabajo consultivo del Consejo sobre la revision de la misién y objetivos del ente
publico France Télévisions, a partir de la consolidacion de un Unico cahiers des charges con
especificaciones para cada uno de sus canales de TV*, y las contribuciones del ente
regulador al debate sobre la transposicion de la nueva Directiva europea de servicios
audiovisuales, aprobada entonces recientemente por la UE. Una Directiva que apoyaba los
fundamentos que venian siendo desarrollados sobre la accesibilidad del audiovisual a los
ciudadanos con minusvalias auditivas o visuales. Ademas de supervisar la ampliacién de los
servicios de subtitulacion segun las metas previstas en el afio anterior, el CSA requirié a las
emisoras de TV la inclusion en pantalla de un simbolo indicativo para los programas
disponibles con subtitulos y apoyd una iniciativa gubernamental para que la opcion del
subtitulo siempre estuviera activada en las televisiones de lugares publicos. En el mismo
sentido, pero para atender a las personas ciegas o0 con vision limitada, el Consejo
audiovisual suscribi6é la “charte de l'audiodescription”, otra iniciativa ministerial dirigida a
regular los servicios de audiodescripcion de obras audiovisuales. Por ultimo, solicité a las
revistas de programacion televisiva que pasaran a indicar con simbolos en sus

publicaciones a los programas accesibles a personas con audicion o visién limitados.

El aflo 2009 estuvo marcado por la entrada en vigor de la nueva legislacién sobre la
comunicacion audiovisual y el servicio publico audiovisual (Loi n°® 2009-258, ya referida
anteriormente), que transpuso la Directiva comunitaria al marco nacional francés. En este
periodo, casi 30% de los mas de 6 mil contactos del publico estaban relacionados con
guejas sobre los contenidos audiovisuales. De este conjunto, las cuestiones vinculadas a la
deontologia de los medios y los derechos de las personas - uno de los ambitos centrales de
regulacion — originaron varias actuaciones del Consejo audiovisual francés. De hecho, el
namero de casos analizados s6lo en television se elevd hasta los 76, mas que el doble de
los 35 casos estudiados el afio anterior. La falta de rigor en la averiguacion de las noticias
hizo que el canal publico France 3, por ejemplo, recibiera un requerimiento después de
emitir la informacion falsa de la muerte de una nifia que estaba desaparecida. Por otra parte,
la cadena TF1 viol6 tres preceptos de su licencia en reiteradas ocasiones: primero, emitio
fotos que no correspondian al sospechoso de ejecutar un tiroteo en una escuela alemana;
posteriormente, utilizé6 imagenes de archivo en el plenario lleno de la Asamblea Legislativa

para ilustrar la votacion de un proyecto de ley, cuando en realidad tan s6lo 16 diputados

9 Opservations et propositions du CSA concernant la ligne éditoriale des chaines de France Télévisions. Recuperado de

http://www.csa.fr/Etudes-et-publications/Les-dossiers-d-actualite/Observations-et-propositions-du-CSA-concernant-la-
ligne-editoriale-des-chaines-de-France-Televisions [Consulta: 12/01/2012].
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estaban presentes en el dia de dicha votacion; finalmente, emitid la informacion falsa de que
hombres y mujeres habian sido separados en una reunion de ciudadanos musulmanes.
Estas violaciones de las normas motivaron la apertura de un expediente sancionador contra
la emisora de TV. El aumento de casos relacionados con este &mbito estuvo, segun el CSA,
relacionado también con la creciente utilizacion de iméagenes que circulan por Internet sin la

debida comprobacién de su veracidad por parte de las emisoras. Asi, el CSA advertia:

“El Consejo es consciente de las dificultades con las que las emisoras se
deparan en el trabajo de verificacion de la informacion, especialmente a partir
del desarrollo de Internet. Pero esto no significa que los principios
deontoldgicos de la informacion deban ser cuestionadas. La competencia por la
informacién no puede darse en detrimento del rigor en su tratamiento: el
audiovisual ha de ser justamente un referente para el publico frente a la
proliferacion de fuentes de informacion de las cuales es dificil evaluar el nivel
de veracidad” (CSA, 2010: 36)%°.

Cuatro requerimientos fueron emitidos por errores de esta indole en cuatro emisoras:
i>Télé y Canal+ por noticiar cargas policiales contra manifestantes en Guadalupe y mezclar
imagenes sin ninguna relacién de una intervencion militar en una manifestacion de
Madagascar; el canal M6, por utilizar una secuencia editada de forma satirica como si fuera
una declaracion real de un periodista; y France 2, a su vez, por utilizar imagenes de una
explosién accidental del afio 2005 para ilustrar la violencia de los bombardeos registrados

en 2009 en el conflicto armado en la Franja de Gaza.

Los conflictos registrados en Oriente Medio también motivaron otras actuaciones del
organismo regulador. El operador del satélite Eutelsat recibié requerimientos en dos
ocasiones por no informar y no actuar sobre canales emitidos a través de su plataforma
satelital (Al Rahma y Al Agsa) que difundieron contenidos antisemitas y discriminatorios. Por
su parte, la estacion de radio RMC fue interpelada por la emisiébn de comentarios ofensivos
en contra de un ciudadano chino, y recibié otra advertencia por permitir declaraciones
despectivas hacia la poblacion de Guadalupe. La emisora Europa 1 también fue advertida
por no parar el hecho que comentaristas hicieran observaciones injuriosas en contra del
pueblo polaco. Pese a estos casos, el CSA presentd a finales de 2009 un informe al
Gobierno sobre las medidas e iniciativas en marcha para combatir el racismo y la
discriminacion religiosa, en el que consider6 que los mecanismos adoptados junto a la
responsabilidad de las emisoras presentaba resultados bastante satisfactorios ***. El

documento también manifestaba una de las grandes preocupaciones de los reguladores que

250 .z . . ..
Traduccién del autor de la presente investigacion.

Rapport au Premier ministre au sujet de la lutte contre le racisme et I'antisémitisme sur les médias relevant du droit de la
communication audiovisuelle. Recuperado de http://www.csa.fr/Etudes-et-publications/Les-autres-rapports/Rapport-au-
Premier-ministre-au-sujet-de-la-lutte-contre-le-racisme-et-l-antisemitisme-sur-les-medias-relevant-du-droit-de-la-
communication-audiovisuelle-Novembre-2009 [Consulta: 23/01/2012].
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son los canales extranjeros por satélite y solicitaba a las autoridades francesas que
apoyasen, en el marco de la Unién por el Mediterraneo®?, iniciativas de acercamiento en los

marcos juridicos del audiovisual entre la UE y terceros paises.

Ademés de la no discriminacién por cuestiones raciales, de nacionalidad o de religion,
otras actuaciones del CSA fueron ejecutadas en defensa de la dignidad humana. Un
requerimiento recay0 sobre el canal musical NRJ Hits por no impedir la difusion de un SMS
ofensivo contra un cantante fallecido; el operador del canal AB1 también fue interpelado por
emitir en dos ocasiones imagenes de agresiones y peleas, en un formato de programa en el
gue no quedaba justificado su uso mas que para la diversion a raiz de los incidentes; M6
Thématique recibié una advertencia del regulador, debido a la difusién de un programa en
el que el presentador lanzaba desafios considerados humillantes para los participantes; otra
advertencia fue emitida para Virgin 17 por dos programas de banalizacion de actos
destructivos y trato degradante; asimismo, el Consejo demando6 a Trace TV que cumpliera
con su compromiso de no emitir contenidos denigrantes para las mujeres, tales como los
identificados en algunos videoclips musicales; y la TV publica también recibié una carta del
CSA, con un recordatorio sobre las normas de respeto al ser humano, a raiz de un programa

de “trampas” tendidas a diferentes personas.

En la radio, el comportamiento de los presentadores dio origen a actuaciones del
CSA. Un requerimiento fue impuesto a RTL, debido a que un locutor difundié en directo el
contenido de un mensaje de texto que acusaba a una persona, identificada hominalmente,
de realizar practicas sexuales posibles de penalizacion legal, en un claro ejemplo de
contenido difamatorio. Virgin Radio fue advertida por el Consejo, a raiz de las declaraciones
ofensivas hechas por el locutor hacia algunos oyentes. Por su parte, la publica Radio France
tuvo que pedir disculpas debido a comentarios que, aunque en clave de humor, atentaron
contra la memoria de un personaje conocido, motivando la indignacion de familiares y

amigos.

En el mismo ambito, el CSA analiz6 dos casos de posible violacion del derecho de
imagen de las personas. En un reportaje sobre el turismo sexual en Madagascar, TF1 emitié
imagenes en las que se podia identificar una pareja, ya que no utilizé ningln recurso técnico
para ocultarles los rostros. En este caso el Consejo no tomd ninguna medida punitiva contra
la emisora, pero le inst6 a pedir disculpas a la pareja y certificarse de utilizar los recursos
técnicos pertinentes. En el otro caso, en el que France 2 utiliz6 imagenes de un médico en

un reportaje sobre un proceso judicial contra una clinica, el Consejo hizo una advertencia

52 ygase el capitulo 3 del presente estudio, pp. 138-151.
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severa al ente publico para la correccion de este fallo, y los responsables del canal pidieron
publicamente disculpas al médico por emitir imagenes fuera del contexto de la noticia. Por
otro lado, la radio RFO Radio Réunion fue advertida por el CSA, a raiz de la utilizacion de la
voz de una persona, sin su consentimiento, como jingle de promocion del programa en

cuestion.

Respecto a la proteccion de la salud y orden publicos, a principios de 2009 el CSA
cred un grupo de trabajo para temas de salud y desarrollo sostenible. En seguida, el
Consejo se adhiri6 a una Carta conjunta firmada por Ministros, representantes de
organizaciones, asociaciones civiles y responsables de los medios audiovisuales, en la que
se acordaba promover habitos sanos respecto a la alimentacion y la actividad fisica en los
contenidos y publicidad televisados®*®. El acuerdo entre el CSA y los medios también fue el
resultado de una reunién en el mes de mayo, en la que pactaron criterios y condiciones para
la emision de anuncios de utilidad publica, a raiz de las evidencias de epidemia del virus de
gripe HIN1 (mas conocida como gripe A)***. En el mismo &mbito, el Consejo mantuvo las
tareas de vigilancia, a partir de las cuales envié una advertencia a TF1 por falta de precision
en un documental que presentaba una terapia llamada “étiopathie”, sin contar con opiniones
de distintas vertientes médicas, ademas de no aclarar que dicha terapia deberia ser aplicada
por un médico. Otra advertencia recayd sobre France 2, a raiz de la emision de un
documental en el que Consejo encontré contenidos que banalizaban el consumo de

estupefacientes, reduciendo los riesgos o presentandoles de forma ambigua.

Otros de los ejes principales en la regulacion del CSA, la proteccidon de nifios y
jévenes originé una vez mas distintas actuaciones del Consejo. En los primeros dias del
2009, el ente regulador aprobé y publicé una Carta conjunta entre las principales cadenas
de televisién sobre la participacion de menores en programas de TV?*°. El texto, aprobado a
finales del 2008, venia a complementar la deliberacion anterior del Consejo sobre la materia.
Pese a la normativa de este ambito, dos advertencias fueron enviadas a TF1 por
irregularidades: una en la que un menor estuvo a punto de cometer actos violentos en contra
de sus padres; la segunda, con la participaciébn de un menor en un programa en el que
hablaba sobre dificultades de su vida, sin contar con el consentimiento de los responsables

legales, por lo que TF1 recibié un requerimiento. Otra interpelacion fue enviada a la radio

3 Charte visant & promouvoir une alimentation et une activité physique favorables a la santé dans les programmes et les

publicités diffusés & la télévision. Recuperado de http://www.csa.fr/Media/Files/Espace-Juridique/Chartes/Charte-
alimentaire [Consulta: 18/01/2012].

% Dos meses mas tarde, se inicié una segunda etapa de la campafia informativa, en la que el CSA solicitd intensificar la
frecuencia de difusién de los anuncios y demandé mayor implicacién a las estaciones de radio.

% Charte relative a la participation de mineurs a des émissions de télévision. Recuperado de
http://www.csa.fr/Media/Files/Espace-Juridique/Chartes/Charte-relative-a-la-participation-de-mineurs-a-des-emissions-
de-television [Consulta: 18/01/2012].
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Canal FM Sambre Avesnois que emitid una “broma” radiofénica, en la que el locutor se
hacia pasar por el tio de tres nifios (de 8, 6 y 4 afios de edad), realizando una entrevista en
la que, segun palabras del CSA, abusaba de la credulidad de los menores.

Los contenidos impropios para menores también generaron nuevas actuaciones del
CSA. Dos emisoras de radio recibieron severas advertencias: Skyrock, debido a las
declaraciones de un colaborador (presentado como “vidente” y que afirmé contactar con un
joven oyente del programa, muerto en un accidente de moto), en las que presentaba la
muerte como una experiencia agradable y sin dimensién tragica; Fun Radio, a su vez,
recibié el alerta por la emisiébn de comentarios ambiguos que tendian a banalizar ciertas

practicas sexuales en tono vulgar.

Por otra parte, debido a varias reclamaciones de telespectadores sobre el
tratamiento del conflicto palestino-israeli, el CSA solicité a los principales operadores de TV
gue incluyeran en sus informativos un aviso verbal antes de emitir escenas violentas
inadecuadas para los menores. También motivado por mas de 300 quejas del publico en
contra de dos videos publicitarios que promocionaban un servicio de cine a la carta, el
Consejo considerd que dichos anuncios potencialmente podian asustar a los nifios, por lo
gue determiné que solo deberia ser emitido después de las 20h30min. Otros tres canales de
TV fueron advertidos por incumplimientos de las normas sobre difusion de servicios para
adultos. A su vez, el operador de satélite Eutelsat recibié un tercer requerimiento por no

restringir la emisiéon diurna de mensajes publicitarios de servicios para adultos.

Por contenidos violentos, sexuales, o debido a los temas abordados, el Consejo
decidié reclasificar y elevar la edad minima apta para ver dos series de animacion, cinco
peliculas o series de TV, un video musical, entre otros programas. Ademas, el regulador
inst6 a France 3 a incluir en sus emisiones de corridas de toros la etiqueta sefializando
contenidos desaconsejables para menores de 10 afios, insté a Canal+ a que aumentara el
tamafio de sus sefiales indicativas y envié una advertencia a otras dos emisoras para incluir
sefializacién adecuada. También emitié un requerimiento a Virgin 17 por indicar contenidos
como impropios para menores de 12 afos, cuando en realidad no eran aptos para menores
de 16. Igualmente, el Consejo analizé una queja sobre programas impropios para menores y
exhibidos fuera del horario protegido en Francia y que estaban siendo reprogramados via
satélite para otros territorios en horarios inadecuados. Los operadores fueron llamados a

adaptar la programacion de dichos contenidos de acuerdo con el huso horario.
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Paralelamente a la supervision de las emisoras, en 2009, el CSA puso en marcha,
una vez mas, la campafa informativa sobre la sefalizaciébn de programas aptos a las
diferentes franjas de edad de nifios y adolescentes. Esta no fue la Gnica campafa
relacionada con la proteccion de los menores para ese afio. Derivada de la deliberacion del
afio anterior sobre el audiovisual para menores de 3 afios, una nueva campafa fue
impulsada desde el Consejo para alertar a los responsables sobre este tema y apoyada por
diferentes emisoras en la difusion de los riesgos de la exposicién de bebés a la television.
Del mismo modo, el CSA conté con el apoyo de los medios para emitir otra camparia,

organizada por la Comisioén Europea, denunciando el acoso por Internet (Safer Internet).

Siguiendo nuestro analisis en la representacion audiovisual de la diversidad - uno de
los ambitos en los que el CSA tuvo su papel reforzado por la Loi n°2009-258 — se evidencia
las nuevas expectativas de los legisladores sobre la materia, especialmente en relacion al
Servicio Publico Audiovisual. A partir de ese afio, el Consejo fue llamado a informar
anualmente al Parlamento sobre las acciones de los medios que reflejen en su
programacion la diversidad de la sociedad francesa, asi como proponer medidas para
mejorar esta representacion (CSA, 2010: 109). En esta direccién, podemos destacar tres
acciones principales realizadas por el CSA: primero, el Barémetro ideado por el Consejo el
afio anterior publicé los primeros resultados sobre la representacion de la diversidad en la
TV, considerada insuficiente por el regulador; al mismo tiempo, el Observatorio de la
Diversidad impulsé una campafia para involucrar a todos los actores del sector audiovisual
en el proceso, realizando audiencias con representantes de los cursos de formacion
profesional para los medios audiovisuales, del mundo de la creacién audiovisual
(productores, guionistas, intérpretes, directores, etc.), y de los responsables por agencias de
talentos y directores de casting, con el fin de concienciar la importancia de construir un
imaginario colectivo representativo de la riqueza y variedad de la sociedad. Por ultimo, el
Consejo audiovisual reforz6 estos compromisos para los medios, al emitir una nueva
deliberacion para fomentar la representacion de la diversidad en las cadenas de TV?*®°. A
raiz de este documento, las cadenas de TV privadas recibieron una enmienda a las
condiciones de su licencia, que pasaria a incluir compromisos anuales en materia de
diversidad, de forma similar al contrato-programa de los canales publicos de France

Télévisions también modificado este afio®’.

%8 pelibération du 10 novembre 2009 tendant & favoriser la représentation de la diversité de la société frangaise sur les

chaines  nationales.  Recuperado de  http://www.csa.fr/Espace-juridique/Deliberations-et-recommandations-du-
CSA/Recommandations-et-deliberations-du-CSA-relatives-a-d-autres-sujets/Deliberation-du-10-novembre-2009-tendant-a-
favoriser-la-representation-de-la-diversite-de-la-societe-francaise-sur-les-chaines-nationales [Consulta: 15/01/2012].

57 pécret n° 2009-796 du 23 juin 2009 fixant le cahier des charges de la société nationale de programme France Télévisions.
Véasehttp://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000020788471&fastPos=1&fastReqld=1553707249
&categorielien=id&oldAction=rechTexte [Consulta: 15/01/2012].
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Ademas de estas tres iniciativas concretas, podemos relacionar también con la
diversidad algunas actuaciones del CSA sobre las cuotas de exhibicion de obras
audiovisuales y cinematogréaficas europeas. El caso més destacado fue el de la cadena NRJ
que, a primeros de 2009, recibié una sancion por incumplir las cuotas en el afio anterior. La
emisora fue condenada a leer el comunicado sancionador del CSA en su programacion

durante una semana, en horario de maxima audiencia.

Durante el afio de 2009, por los mismos motivos, otros dos requerimientos y un
expediente sancionador recayeron sobre la misma emisora y el Consejo demand6 una
audiencia con sus responsables (realizada a finales de afio, por lo que la decisién quedaria
para el afio 2010). Tres emisoras gratuitas y otros 10 canales de pago nacionales también
recibieron requerimientos o advertencias por incumplimientos relacionados con la emisién
de obras europeas en horarios de maxima audiencia, mientras 26 nuevas peliculas

recibieron la certificacién del Consejo como obra cinematogréafica europea.

Tal y como en los dos afios anteriores, el 2009 también tuvo citas electorales que
demandaron la supervision del CSA acerca del pluralismo: tres comicios regionales y la
eleccion de representantes al Parlamento Europeo. Para las votaciones regionales, el
Consejo envié recomendaciones especificas a los servicios de radio y TV en cada zona,
organizé los tiempos de campafa en los medios oficiales (cuando pertinente segun la
legislacion electoral) y, posteriormente, evalud la cobertura politica realizada por los medios.
No hubo incidencias relevantes y el Consejo consideré que las fuerzas politicas recibieron
un trato equitativo en los medios. Sobre las elecciones al Parlamento Europeo, las tareas

reguladoras no fueron muy diferentes. Primero el CSA elaboré una recomendacion®®

con
reglas simplificadas y tiempo de aplicacién reducido para “aligerar” las restricciones sobre la
libertad de los medios (CSA, 2010: 107). En numeros generales, el Consejo valord
positivamente el tiempo otorgado a los partidos y la cobertura politica de los medios, por lo
que ninguna de las 20 quejas recibidas resultdé en actuacion del regulador. Por otro lado, dos
emisoras de TV recibieron advertencias por difundir sondeos de opinion en periodos no

autorizados.

Por otro lado, el seguimiento del pluralismo en periodos no electorales sufrio un

cambio importante. Al comienzo del segundo semestre de 2009, el CSA reformé el principio

8 Recommandation du 24 mars 2009 en vue de I'élection des représentants au Parlement européen le 7 juin 2009,

modificada por la Recommandation du 21 avril 2009 y la Recommandation du 5 mai 2009. Disponibles en:
http://www.csa.fr/Espace-juridique/Deliberations-et-recommandations-du-CSA/Recommandations-du-CSA-en-vue-de-
consultations-electorales-ou-referendaires/Recommandation-du-5-mai-2009-modifiant-la-recommandation-du-24-mars-
2009-en-vue-de-l-election-des-representants-au-Parlement-europeen-le-7-juin-2009 [Consulta: 15/01/2012].
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de pluralismo politico, esto es, el célculo de proporcionalidad sobre el tiempo dedicado a los
diversos partidos politicos, que estaba en vigor desde el afio 2000. En base a un dictamen
del Consejo de Estado sobre las intervenciones del Presidente de la Republica en los
medios, el regulador adoptd nuevas reglas que entraron en vigor en el mes de septiembre®®.
En este sentido, la Unica actuacién relevante fue el requerimiento impuesto a France 3 por el
trato desigual dado a politicos de un mismo partido en la cobertura de sus elecciones
primarias. Radio France fue interpelada por no haber incluido diferentes puntos de vista en
un programa que criticaba las politicas de una administracion local (curiosamente, ambos
casos también contrariaban principios de exactitud y honestidad de la informacion, tratados

en los parrafos anteriores).

Paralelamente al trabajo que hemos destacado, el informe de 2009 revela una serie
de actuaciones en los otros ambitos de competencia del CSA, tales como la supervision de
las normas de comunicacién comercial (incluidas las novedades de la Directiva europea que
pasé a autorizar el emplazamiento de producto), de las cuotas de inversién en produccion
audiovisual y en cine, la proteccion de la lengua y de la musica francesas, el estudio y
consultas publicas sobre los servicios audiovisuales bajo peticiébn o a la carta (una nueva
categoria de regulacion también instituida por la norma comunitaria), la elaboracién de las
condiciones de licencia para la produccion y emision de contenidos HD (alta definicién), y
también el seguimiento por parte del Consejo sobre la adaptacion de los medios para ofertar
servicios de subtitulacion y audiodescripcion a los usuarios con limitaciones auditivas y
visuales. Ademas de las metas ya establecidas para el 2010, el Consejo logré también
nuevos compromisos de canales tematicos como, por ejemplo, los canales infantiles que
pasarian a emitir un programa semanal de aprendizaje de la lengua de los signos a partir del

2010 y un programa en lengua de signos a partir del 2011.

Efectivamente, el 12 de febrero de 2010 era la fecha limite para los ajustes de los
operadores y para que empezaran a cumplir con los compromisos de difundir contenidos
accesibles a las personas con discapacidad auditiva. Segun el informe anual del CSA sobre
2010, las principales emisoras nacionales (con audiencia superior al 2,5% del total) han
cumplido su meta, pasando a ofertar el recurso de subtitulacion en todos sus programas.
Mas dificil ha sido alcanzar los objetivos de las cadenas mas pequefias y canales tematicos,
gue tuvieron sus plazos o condiciones flexibilizados. Con todo, en el informe anual que

elabora sobre este tema, el CSA valoré6 muy positivamente hechos relevantes como el

9 pelibération du 21 juillet 2009 relative au principe de pluralisme politique dans les services de radio et de télévision.

Recuperado de http://www.csa.fr/Espace-juridique/Deliberations-et-recommandations-du-CSA/Recommandations-et-
deliberations-du-CSA-relatives-a-d-autres-sujets/Deliberation-du-21-juillet-2009-relative-au-principe-de-pluralisme-
politique-dans-les-services-de-radio-et-de-television [Consulta: 15/01/2012].
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primer programa de informacion deportiva difundido en lengua de signos por un canal
tematico de deportes. También se registraron avances positivos en la oferta de contenidos
con audiodescripcion para personas con limitacién visual. Las principales emisoras en
abierto han empezado a emitir la audiodescripcion programas o peliculas de gran audiencia,
como minimo una vez al mes®®. Para reforzar el trabajo en el area, el CSA decidi6 crear un
espacio especifico dentro de su péagina web, en el que se hace disponible muchas
informaciones sobre las obligaciones legales de las emisoras, las formas de acceso a la
subtitulacién y audiodescripcidn, asi como un seguimiento regular de la oferta accesible de

los canales.

Si por un lado, las personas con discapacidad auditiva y visual pasaron a tener
acceso a mas contenidos, en 2010 el Consejo no baj6 la guardia sobre la calidad de los
contenidos que llegan a toda la poblacion. En el afio anterior se habia registrado un
aumento preocupante en el niumero de fallos detectados en este ambito, como fuera la
utilizacion de imagenes erréneas que circulan por Internet. Como consecuencia de aquellos
fallos, en 2010 el CSA sancion6 a tres de los principales canales de TV del pais. El ente
publico, France Télévisions, tuvo una multa de 100.000 euros, mientras los operadores
privados TF1 y Canal + fueron penalizados con difundir en su programacion el comunicado
del Consejo sobre los incumplimientos en el rigor y exactitud de la informacién. Pero antes
que acordara dichas sanciones, nuevos fallos se habian registrado. France 3 y BFM TV
emitieron imagenes presentadas como procedentes de una camara de seguridad de la
embajada francesa en Haiti cuando, en realidad, eran de un temblor de tierras en California,
Estados Unidos. Aunqgue los periodistas responsables de ambas cadenas pidieron disculpas
publicas, el organismo regulador envié advertencias, demandando el cumplimiento de las
normas éticas profesionales. Para intentar evitar la repeticién de errores de este tipo, el CSA
llamé a los operadores a reflexionar sobre las condiciones en las que se hace la
comprobacién de informaciones y fuentes, organizando dos reuniones de debate. A partir de
estos encuentros, el Consejo noté una sensible mejora en este aspecto, aunque volvié a
identificar una infraccion. El mismo canal de antes, BFM TV, recibi6é otro requerimiento por
difundir tramos de un video trucado, como si fuese la entrevista de un antiguo embajador

chino en Paris, pero la traduccion subtitulada de las declaraciones era falsa.

Del mismo modo, el Consejo tuvo que emitir otros siete requerimientos y 23
advertencias por infracciones en este dmbito de regulacion. Algunas de ellas fueron
consecuencia de la utilizacion de testimonios falsos o parciales, esto es, una inadecuada

comprobacién a la hora de elegir los entrevistados, por lo que France 2 y M6 fueron

260 . . - . R
A partir de 2013, las grandes emisoras deben ofertar al menos un programa diario con audiodescripcién.
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advertidas. TF1 también recibi6 un toque de atencién del regulador por presentar a un
entrevistado como militante de un partido politico, cuando en realidad no lo era. Por otro
lado, un requerimiento fue imputado a Télé Monte-Carlo por haber identificado a un
entrevistado, vulnerando su derecho a permanecer en el anonimato, tal y como lo habia

pedido expresamente.

Igualmente, otras infracciones en contra a derechos de los ciudadanos fueron
analizadas por el CSA. Las vulneraciones al respeto y a la dignidad de la persona humana
motivaron tres requerimientos: uno, a Direct 8, por emitir una secuencia grabada para
difusién por Internet, de un hombre que se exhibia en ropa interior a mujeres jovenes en la
calle; y los otros dos a W9 y a Dilemme TV, por la misma emision de un trato denigrante al

participante de un reality show, sometido a ponerse un collar y correa para perros.

Pero fueron los contenidos discriminatorios por raza, religion, orientacion sexual,
nacionalidad o hasta por las minusvalias, que demandaron mas actuaciones del Consejo: la
permisividad o la ausencia de filtro frente a declaraciones racistas, estereotipadas y
prejuiciosas hechas por invitados o por el publico fueron las principales infracciones por las
gue un total de 11 requerimientos se emitieron en el afio 2010 en contra a operadores de TV,
ademas de 2 advertencias a otras emisoras de radio por razones similares. Otra advertencia
fue dirigida a un canal de TV por la emisién de anuncios de servicios para adultos, que

contenian lenguaje indecente y presentaban una imagen degradante de las mujeres.

También vinculada a la dignidad humana, el ente regulador consideré que un
reportaje de M6 sobre el consumo de cocaina en Barcelona, Espafia, contenia imagenes
muy duras de una joven que intentaba inyectarse algun estupefaciente. Por ello, insté a M6
que, en el caso de redifusién del programa, utilizara las técnicas disponibles para reducir la
crudeza de estas imagenes, y evitar un incumplimiento de las reglas sobre la “evocacion del
sufrimiento humano”. Por otra parte, el CSA tuvo que analizar ese afio una cuestion
novedosa, relativa al derecho al olvido. El tema fue abierto a partir de varias quejas del
publico sobre programas que recuperaban antiguos crimenes y otros casos judiciales y que
podrian socavar las posibilidades de reinsercion de personas que ya habian cumplido su
condena, ademas de afectar el duelo de las familias victimas. Considerando la ausencia de
legislacion vy jurisprudencia sobre el tema, el CSA demandd a los operadores el estricto
cumplimiento de los principios para el tratamiento de temas judiciales, ademas del derecho a
la intimidad de los involucrados.

Todavia podemos relacionar al ambito de derechos y libertades la obligacion de los

medios audiovisuales en asegurar el pluralismo y la diversidad de opiniones, especialmente
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sobre temas controvertidos. Tres canales de TV fueron advertidos porque, segun el Consejo,
no dieron espacio a distintos puntos de vista: TF1, por no contar con la version de las
autoridades locales y de la policia en una emision informativa sobre la inseguridad en un
municipio francés; France 3, por presentar Unicamente argumentos a favor de los posibles
efectos de las ondas electromagnéticas para la salud humana; y France 2 en dos ocasiones,
por la emisibn de un reportaje sobre una modalidad de lucha libre (Ultimate Fighting
Championship) que no contenia ninguna mencion o testimonio sobre los peligros y riesgos
gue conlleva este tipo de combates, ademas de un reportaje que podria constituir un
atentado al orden publico, al ensefiar como se compra por Internet herramientas usadas
para robar coches. En este sentido, se hace evidente la necesidad de equilibrar el pluralismo
de opiniones y el respeto al orden publico. Por ello, una estacién de radio gané una firme
advertencia por emitir el mensaje de una oyente gque animaba a un grupo de trabajadores a

“estallar” su empresa con los dirigentes dentro.

También la proteccién de la salud publica, por lo que cuatro emisoras de TV
recibieron sendas advertencias por contenidos que contravenian la normativa sobre la
exposicion de practicas sexuales de riesgo para la salud o de drogas licitas e ilicitas en los
contenidos audiovisuales. Por este ultimo aspecto, France 2 recibié un requerimiento debido
a un reportaje en el que un famoso cantante aparecia fumando y elogiaba el vino (hechos
considerados por el Consejo como propaganda a favor del tabaco y de una bebida
alcohdlica). Actuaciones como ésta fueron compiladas en el informe anual temético
presentado al Ministerio de Sanidad y Deportes, asi como el informe del primer afio de
aplicacion de la Carta de promocion de buenos habitos alimentarios y de actividad fisica, en
el que el Consejo propuso medidas para mejorar su eficacia. Todavia sobre la salud, el CSA
organizé y supervisd las campafas audiovisuales de alerta sanitaria sobre la gripe A y

contra la epidemia de dengue en las Antillas Francesas.

La diversidad de puntos de vista también esta relacionada con el pluralismo politico,
otro ambito de regulacion del CSA. Durante todo el afio, el Consejo monitorizd el espacio
ocupado por las distintas fuerzas politicas, teniendo en cuenta el nuevo principio de
pluralismo que habia entrado en vigor a finales del afio anterior. En 2010, como cada afio, el
CSA publico los resultados del tiempo de palabra ocupado por los representantes politicos
en informativos, magacines y otros programas, a través de los cuales el regulador constato
gue las normas fueron bien aplicadas por las emisoras de radio y TV. Asimismo, el Consejo
analizé las denuncias recibidas, entre las que destacamos la reclamacion de un diputado
que denunciaba una “denigracion sistematica” del Presidente de la Republica en ciertos

programas de entretenimiento. Los miembros del ente regulador entendieron, después de
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analizar los contenidos indicados, que éstos estarian “dentro de los limites del derecho al
humor y la caricatura, reconocido por la jurisprudencia” (CSA, 2011: 102), pero hizo un
recordatorio de que los medios deben asumir la responsabilidad editorial sobre posibles

casos de difamacion o vulneracién de la privacidad.

Por otra parte, en periodos electorales el CSA amplia su funcibn mas alla del
seguimiento regular de los contenidos politicos. En 2010, fueron las elecciones para la
Asamblea de Coércega y dos consultas publicas a los electores de Martinica y Guayana.
Para cada una de las votaciones, el Consejo adoptd una recomendacion con orientaciones
especificas sobre el tratamiento informativo de las campafias y de la difusion de resultados,
ademas de organizar la campafia oficial en los medios publicos. En las tres ocasiones, el
regulador evalué positivamente la equidad de los tiempos otorgados a los partidos. No
obstante, el regulador observé irregularidades en la difusién de sondeos en la vispera y en
el dia de los comicios, por parte de tres emisoras de radio (France Info, RMC y RTL) y una

television (i>Télé), las cuales recibieron advertencias y un requerimiento, respectivamente.

Respecto a otro eje de la regulacion, en abril de 2010 el CSA present6 al Parlamento
francés el primer Informe sobre la representacion de la diversidad cultural de la sociedad
francesa en la television®". El documento indicaba que, pese a la cooperacion y el
compromiso de muchos medios, la promocion de la diversidad deberia contar con medidas
de fomento mas contundentes que, no obstante, no se encuentran en las competencias del
organismo regulador. En este sentido, el CSA recomendo reforzar el sistema de financiaciéon
de contenidos audiovisuales con recursos adicionales de otros organismos afines a la
materia, como la Agence Nationale pour la cohésion sociale et I'égalité des chances (Acsé).
Otra medida propuesta por el Consejo fue un cambio en la regulaciéon para que contenidos
de esta naturaleza contabilizasen el doble en el computo de las cuotas de exhibicién del
audiovisual francés. A finales de afio, el CSA presentd el segundo barémetro de la
diversidad, que indicé las primeras sefiales de mejora en los indicadores de diversidad en la

oferta audiovisual francesa.

También sobre la produccion audiovisual y cinematografica, el CSA certificO 36
largometrajes como obras europeas. Sobre las cuotas de emision de peliculas europeas, la
emisora NRJ 12 fue multada en 75.000 euros por reiterados incumplimientos. Otros cuatro

canales de pago, con infracciones menos graves, recibieron requerimientos.

261 Rapport au Parlement sur la représentation de la diversité de la société frangaise a la télévision. Recuperado de

http://www.csa.fr/Etudes-et-publications/Les-autres-rapports/Rapport-au-Parlement-sur-la-representation-de-la-diversite-
de-la-societe-francaise-a-la-television-Avril-2010 [Consulta: 23/01/2012].
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Con la intencion de mejorar también la proteccion a los menores, en 2010, el CSA
volvié a impulsar las tres campafias del afio anterior: Internet segura (en apoyo a la
campanfa de la Comision Europea), informacién sobre los riesgos de la TV para los menores
de 3 afios, y la difusién sobre las sefales orientativas para nifios y jovenes sobre los
contenidos audiovisuales. Pese a que esta Ultima es una campafa anual, el Consejo volvio

a actuar sobre diferentes irregularidades detectadas.

Por una parte, determiné la reclasificacion y consecuente inclusion de la sefializacion
pertinente sobre mas de 10 peliculas, series u otros programas, debido a la presencia de
contenidos inapropiados para los menores. Una emisora fue instada a no volver a permitir el
uso de lenguaje ofensivo y otro canal de la misma empresa a que pasara a exhibir la sefial
de contenido no apto para menores de 10 afios. Otra emisora tuvo que cambiar el horario
programado de una pelicula, de acuerdo con su sefializacion de apto para mayores de 16, y
otros cuatro canales recibieron advertencias por incoherencias entre la sefalizacién
orientativa y el horario de emision de programas, por lo que fueron llamadas a corregir los

fallos.

Los videos musicales también estuvieron supervisados por el CSA, por lo que un
operador fue llamado a no emitir un determinado video antes de las 22h y a incluir la sefial
de no apto para menores de 12 afios en otro. Pese a estos casos, el Consejo hizo un
comunicado publico manifestando su satisfaccién por las diversas precauciones que muchos

canales de TV estaban tomando sobre los contenidos inadecuados en los videos musicales.

Y no solo los programas presentaron contenidos impropios. Sendas advertencias y
requerimientos fueron enviados a dos emisoras de TV (NRJ 12 y TMC) y a un distribuidor de
canales por satélite (Eutelsat), por difundir reiteradamente durante el dia mensajes
publicitarios de servicios via teléfono o Internet para adultos, dado que estos mensajes soélo
pueden ser emitidos entre las Oh y las 5h. En tanto a la radio, cuatro emisoras fueron
instadas a no volver a emitir la promocién de una serie de TV considerada inapropiada; otras
tres estaciones recibieron cartas de advertencia, dos de ellas en mas de una ocasién, por
contenidos sexuales, lenguaje vulgar o incitacibn a comportamientos inadecuados (la
estacion NRJ, por ejemplo, incitaba a los oyentes a que se presentasen desnudos en la

sede de la emisora).

Por ultimo, como ejemplo de otras varias tareas desempefiadas por el CSA pero
también vinculada a la proteccion de los menores, destacamos que en 2010 el Consejo

adoptdé una resolucién que establece las condiciones para la difusion de mensajes
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comerciales sobre los juegos de azar, a raiz de un cambio legislativo en Francia sobre la
materia®®®. La deliberacion del Consejo audiovisual prohibi6 la difusion de este tipo de
comunicacion comercial en canales de TV y radio enfocados a menores, asi como en los
demds servicios audiovisuales durante los programas dirigidos a nifios y adolescentes y en
los 30 minutos previos y posteriores a ellos®®. Dos meses después de su aprobacion, el
regulador ya tuvo que actuar contra emisoras que vulneraron la normativa, enviando
requerimientos a cinco canales de TV, siendo tres de ellos publicos (France 2, France 3,
France 4) y dos privados (Canal+ y NRJ 12), ademas de advertencias y recordatorios a otra

decena de emisoras de radioy TV.

Llegando al ultimo afio abarcado por la presente investigacion, en 2011 el panorama
audiovisual francés se presentaba muy transformado, con un 97,3% de la poblacion cubierta
por la TDT y un proceso de apagén analégico practicamente concluido. Las
responsabilidades del CSA sobre la materia representan un hito en la trayectoria del

regulador independiente de Francia, segln indica el consejero Emmanuel Gabla®®*:

“Antes solo teniamos siete canales y ahora llegamos a veinte canales, por lo
que es una gran mejora en términos de diversificacion y multiplicaciéon de los
canales (...) por lo que creo que ha sido la decision del CSA de mayor impacto
social. Como he dicho, méas de un 50% de la poblacion depende de la
plataforma de television digital terrestre y esas personas han visto el nimero de
canales de explotar de siete hasta veinte (...). Esto es algo realmente muy
importante para esas personas (Entrevista n° 11, 2011: 161-163).

Ademas de seguir con el proceso de digitalizacion de la radio, que también ya
provocaba una considerable ampliaciéon de la oferta, el Consejo audiovisual francés no
queria perder de vista nuevas transformaciones impulsadas por los avances técnicos y la
convergencia. Asi, fue un pionero en el debate publico sobre la television IP, también
conocida como TV conectada. Una conferencia organizada por el Consejo reunio los actores
involucrados para discutir las perspectivas relativas a la exposicion de contenidos
audiovisuales y evaluar las posibles consecuencias sobre el equilibrio econémico de sector
(CSA, 2012: 11).

Siguiendo por las novedades tecnoldgicas, al mismo tiempo en que nos centramos
sobre nuestro foco que es la regulacién de los contenidos, a principios de 2011 entré en

vigor la Resolucion sobre los programas de servicios de comunicacion audiovisual a peticion

2| 6i n° 2010-476 du 12 mai 2010 relative & 'ouverture & la concurrence et la régulation de certains secteurs du marché

des jeux d’argent et de hasard en ligne, publicada en el Boletin Oficial francés (JORF n°0110 du 13 mai 2010).

263 yigase http://www.csa.fr/Television/Le-suivi-des-programmes/Les-communications-commerciales/Deliberation-relative-
aux-communications-commerciales-en-faveur-des-operateurs-de-jeux-d-argent-et-de-hasard [Consulta: 23/01/2012].

%% Entrevista concedida al autor de la presente investigacion (Anexos).
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o bajo demanda. El texto refleja la norma europea de establecer niveles distintos de
regulacion segun el tipo de servicio audiovisual, por lo que los contenidos a la carta pasaron
a tener sus propias reglas, aunque centradas en los mismos pilares de los servicios en
abierto: la proteccion de nifios y jovenes, la deontologia del audiovisual y la accesibilidad a
los portadores de discapacidad®®®.

Empezando por este Ultimo, y analizando la regulacién sobre los medios
convencionales, el Consejo evalué positivamente que en 2011 todos los canales con
audiencia superior al 2,5% estaban ofertando sus contenidos subtitulados. Por otra parte,
cinco canales mas pequefos recibieron advertencias por incumplimientos. A finales del afio,
el CSA y los medios firmaron una Carta para la calidad del subtitulado, buscando un
enfoque de calidad para mejorar sobretodo la revisién ortografica de los subtitulos. Para “dar
ejemplo”, el Consejo también se aseguré de subtitular los videos que difunde cada afio, en

la campafia anual sobre la sefializacién de programas.

Las sefiales orientativas de los programas son una de las herramientas centrales en
la tarea de evitar que niflos y adolescentes tengan acceso a contenidos que puedan
perjudicar su desarrollo. En este sentido, la campafia del CSA fue realizada como en los
cuatro afilos anteriores que venimos estudiando, asi como los respectivos balances de la
campafa que el Consejo publica anualmente. Sin embargo, la sefializacion no es suficiente
y no siempre es cumplida adecuadamente. En 2011 el regulador envi6 mas de 30
advertencias por incumplimientos de las normas de proteccion de los menores, ademas de
interpelar a tres emisoras que difundieron programas con la sefial de aptos para mayores de
16, cuando en realidad contenian secuencias pornograficas, por lo que estan reservados a
los adultos. El canal Paris Premiere, por ejemplo, emitié cuatro programas con la sefial de
apto para mayores de 16, aunque presentaban contenidos sexuales y violentos, por lo que

recibié un requerimiento para no reincidir en incumplimientos de este tipo.

La proteccion de los menores también se vio reforzada por la reflexién impulsada por
el CSA, en este caso especifico sobre los conocidos reality shows. Fueron celebradas 24
audiencias sobre el tema, en el que fueron debatidas situaciones muy diferentes y
propuestas como la inclusion de la sefal indicativa de “no apto para menores de 10 afios”

durante todo el programa. Ademas de proteger los nifilos, este género televisivo esta

283 pélibération du 20 décembre 2011 relative & la protection du jeune public, a la déontologie et a I'accessibilité des

programmes sur les services de médias audiovisuels a la demande. Recuperado de http://www.csa.fr/Espace-
juridique/Deliberations-et-recommandations-du-CSA/Recommandations-et-deliberations-du-CSA-relatives-a-d-autres-
sujets/Deliberation-du-20-decembre-2011-relative-a-la-protection-du-jeune-public-a-la-deontologie-et-a-l-accessibilite-des-
programmes-sur-les-services-de-medias-audiovisuels-a-la-demande [Consulta: 01/04/2012].
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vinculado a otro eje de la regulacién, la ética y las reglas deontol6gicas sobre cuestiones
como la dignidad humana. A partir de las reuniones, el Consejo publicd un balance de las
contribuciones sobre el tema, que puso de manifiesto la disposicion de los profesionales y
de los medios a establecer mecanismos para garantizar la calidad de los programas sin
limitar la creatividad y la libertad editorial®®®.

El equilibrio entre las libertades y los limites del audiovisual ha sido, un afio mas, uno
de los ambitos de mas trabajo para el regulador. Pero el aumento del nimero de quejas o
denuncias no se tradujo en aumento de sanciones (CSA, 2012: 9). En la mayoria de los
casos, el regulador hizo advertencias o recordatorios sobre la legislacion a los operadores.
Diez intervenciones fueron realizadas sobre medios que, en diferentes ocasiones, atentaron
contra el derecho al honor, a la reputacion o a la privacidad de las personas. Al contrario, la
radio Victamine, por ejemplo, recibi6 un requerimiento por utilizar gran parte de su
programacion para defender a su maximo directivo, que estaba involucrado en un proceso

judicial.

Pero sobre procesos judiciales, el caso de mayor repercusion popular y mediatica en
2011 fue la detencion en Nueva York del entonces presidente del Fondo Monetario
Internacional, Dominique Strauss-Kahn (DSK), acusado de delitos sexuales. Debido al
impacto del caso, el Consejo publicé un comunicado, recordando a los operadores las leyes
de presuncion de inocencias y apelando por una mayor moderacion en la difusion de
imagenes de personas implicadas en procesos judiciales. Dos requerimientos fueron
enviados a emisoras de radio por contenidos relacionados con este caso: uno a RMC, por
hacer una encuesta incitando a sus oyentes a votar sobre la supuesta culpabilidad de DSK,
y otro a Sud Radio, también por pedir la opinién del pablico sobre el presunto apoyo de los
judios a DSK, hecho que el Consejo audiovisual consideré que en realidad estimulaba

comentarios antisemitas.

Los comentarios discriminatorios, de hecho, generaron dos expedientes
sancionadores abiertos por el CSA en 2011. Ambos en contra de estaciones de radio (Radio
Contact y Ici et Maintenant) por infracciones similares: los presentadores de los programas
hicieron declaraciones xenéfobas y racistas en contra las comunidades como, por ejemplo,
haitiana, jamaicana, dominicana y espafiola. Infracciones de la misma indole generaron

requerimientos a la radio RMC vy a la television TF1, en la que un programa presentaba una

%% Bilan de la réflexion sur la « téléréalité » : les préconisations du CSA.

Recuperado de http://www.csa.fr/Television/Le-suivi-des-programmes/La-deontologie-de-l-information-et-des-
programmes/Bilan-de-la-reflexion-sur-la-telerealite-les-preconisations-du-CSA [Consulta: 01/04/2012].

220


http://www.csa.fr/Television/Le-suivi-des-programmes/La-deontologie-de-l-information-et-des-programmes/Bilan-de-la-reflexion-sur-la-telerealite-les-preconisations-du-CSA
http://www.csa.fr/Television/Le-suivi-des-programmes/La-deontologie-de-l-information-et-des-programmes/Bilan-de-la-reflexion-sur-la-telerealite-les-preconisations-du-CSA

caricatura estereotipada y denigrante de las personas y de la cultura polinesia. TF1 también
fue advertida en otras dos ocasiones en el mismo periodo por falta de rigor en la informacion,

cuando utilizé imagenes de disturbios en Argelia para ilustrar las manifestaciones de Tunez.

Por otro lado, el barébmetro de la diversidad publicado en 2011 demostré indicios
favorables de una mejor representacion de los diversos origenes que conforman la sociedad
francesa (la proporcién de contenidos afines paso del 12% al 15%). Asimismo, el CSA
observé una toma de consciencia por parte de los actores del sector audiovisual, dado que
las emisoras asumieron compromisos especificos tales como un sistema de asignacion de
roles a los actores de diversos origenes, la difusién de una serie sobre las discapacidades, o
el aumento de mujeres como comentaristas. A finales de afo, el CSA firmé la Carta de la
Diversidad, que compromete a las empresas e instituciones para promover el pluralismo y
buscar la diversidad en la gestién de su personal. También relacionado con la diversidad, un

canal de TV recibié un requerimiento por no cumplir con la cuota de peliculas europeas.

No obstante, uno de los grandes temas del afio para el CSA fue el pluralismo politico,
ya gue constituia el periodo previo a las elecciones presidenciales del 2012. Nada mas
empezar el 2011 — el dia 4 de enero — el Consejo publicé una nueva Resolucion de
orientacion general, revisando los criterios y garantias que deben asegurar los medios en
periodos electorales, ademas de establecer legalmente la obligacion de utilizar subtitulacion
o lenguaje de signos en todos los contenidos relacionados con la elecciones®’. El mismo
dia también fue publicada una Recomendacion especifica concernida a las elecciones
cantonales que se realizarian en mayo. Ambos textos tienen como principio basico la
equidad en los tiempos de las distintas fuerzas politicas y en la cobertura informativa, que
ademas ha de ser rigurosa y honesta. Paralelamente, el organismo regulador realizé dos
audiencias con representantes de todos los partidos politicos para explicarles el marco

juridico y aclarar dudas.

Pese a todo, la monitorizacién del CSA identificé durante los meses de junio, julio y
agosto graves desequilibrios en el tiempo de palabra concedido a la oposicion parlamentaria
en cinco emisoras, tanto de radio como de TV (BFM TV, i>Télé, LCI, Europa 1 y France
Inter), que recibieron sendos requerimientos. Una vez mas, para intentar evitar infracciones
en el futuro, la tercera y Ultima norma expedida por el Consejo vino a finales de 2011, ya de

cara a la gran cita electoral del afio siguiente, las presidenciales de 2012. Siempre en

%7 pélibération du 4 janvier 2011 relative au principe de pluralisme politique dans les services de radio et de télévision en

période électorale. Recuperado de http://www.csa.fr/Television/Le-suivi-des-programmes/Le-pluralisme-politique-et-les-
campagnes-electorales/Deliberation-du-4-janvier-2011-relative-au-principe-de-pluralisme-politique-dans-les-services-de-
radio-et-de-television-en-periode-electorale [Consulta: 24/04/2012].
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consonancia con las normas generales anteriores, la Deliberacion, que entraria en vigor a
partir de enero de 2012, estableci6 los periodos de campafia electoral para cada ronda, las
condiciones especificas para la cobertura de los candidatos, hasta la divulgacion de
resultados de los comicios. Como primera medida en la organizacion de la campafia oficial
en los medios publicos, el CSA asegurd que los videos de propaganda electoral deberian
estar subtitulados y audiodescritos, en referencia al acceso adecuado para a las personas

con limitaciones en la vision y audicion.

Por dltimo, dentro de las actuaciones del Consejo audiovisual que visan defender los
derechos y el bienestar de la ciudadania, podemos destacar también la aprobacion de una
segunda Resolucidon sobre la publicidad de los juegos de azar, con énfasis en las apuestas
on-line, para prevenir la adiccién y proteger los menores®®. El texto refuerza gran parte de
los elementos del texto anterior, ademas de hacer un llamamiento a los medios a adoptar
una carta de compromiso, evitando la distorsion de los programas deportivos. Al mismo
tiempo, el CSA envié al Parlamento un informe de evaluacién del impacto de la publicidad
de los juegos de azar, en el que formulaba nuevas propuestas®®. También se present6 el
segundo informe sobre la aplicacién de la Carta para la promocién de la alimentacion sana y
la actividad fisica. Segun el CSA, el nimero de programas con contenidos relacionados con
un estilo de vida saludable aument6 un 78% entre 2009 y 2010, destacando un gran
esfuerzo realizado especialmente por canales infantiles (CSA, 2012: 14).

Tomando en cuenta el periodo de cinco afilos que hemos revisado y todas las
competencias que tiene asignadas, el CSA emiti6, en nUmeros aproximados, 86 pareceres
consultivos, 28 resoluciones o recomendaciones a los operadores, realiz6 260 audiencias,
30 consultas publicas y mas de 30 estudios de prospectiva sobre el sector. Debido a las
infracciones cometidas por los medios, envié 426 requerimientos (mise en demeure) y otras
centenas de advertencias, y abrid6 52 expedientes sancionadores, de los cuales 20
resultaron en sanciones, muchas de ellas motivadas por los mas de 39 mil contactos (entre

preguntas, sugerencias y reclamaciones) enviados por el publico al organismo regulador.

De otra forma, considerando nuestro énfasis en los &mbitos de regulacion de

contenidos establecidos anteriormente, las actuaciones destacadas que hemos podido

268 I . . . are . . . . .
Délibération du 27 avril 2011 relative aux conditions de diffusion des communications commerciales en faveur des

opérateurs de jeux d'argent et de hasard. Recuperado de http://www.csa.fr/Television/Le-suivi-des-programmes/Les-
communications-commerciales/Deliberation-du-27-avril-2011-relative-aux-conditions-de-diffusion-des-communications-
commerciales-en-faveur-des-operateurs-de-jeux-d-argent-et-de-hasard [Consulta : 23/04/2012].

% ygase http://www.csa.fr/Etudes-et-publications/Les-autres-rapports/Rapport-au-Parlement-relatif-aux-consequences-
de-la-publicite-en-faveur-des-jeux-d-argent-et-de-hasard [Consulta : 23/04/2012].
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observar en los Informes Anuales y otros documentos del Conseil Supérieur de I'Audiovisuel

se presentan, resumidamente, en la tabla siguiente:

Ambit°_‘f'e Actuaciones destacadas del CSA (2007-2011)
regulacion

- Resoluciones, recomendaciones, informes, consultas, audiencias, acuerdos,
advertencias, requerimientos y sanciones sobre:

- contenidos inadecuados y perjudiciales (pornografia, violencia, comportamientos
inapropiados, uso de estupefacientes, etc.)

- horarios protegidos

- sefalizacién orientativa obligatoria

- adecuacion de programas y contenidos a la sefializacion

Proteccién delos | _ participacion de menores en programas y contenidos

menores - canales de TV dirigidos a menores de 3 afios
- mecanismos de codificacion de canales adultos
- comunicacién comercial dirigida a los menores
- mensajes publicitarios inadecuados para menores
- Clasificacion de obras audiovisuales y cine para difusion en la TV
- Campaias de sensibilizacion sobre la seializacion orientativa y la proteccion de los
menores en relacion a los medios audiovisuales e Internet
- Resoluciones, recomendaciones, informes, consultas, audiencias, acuerdos,
advertencias, requerimientos y sanciones sobre:
- respeto a la dignidad y a los derechos humanos (intimidad, honor, reputacién,
privacidad, lenguaje ofensivo, situaciones denigrantes, etc.)
- contenidos discriminatorios por raza, procedencia, orientacidn sexual, religion,
minusvalia, etc.
- incitacion al odio, racismo y xenofobia
- orden publico (incitacion a la violencia o actos delictivos)
- salud publica (restricciones de emisiones sobre uso de alcohol, tabaco y drogas ilicitas,
practicas sexuales de riesgo u otros comportamientos inadecuados)
- deontologia de la informacion (exactitud, rigor, veracidad, etc.)
- libertad de expresidén y diversidad de opiniones
Derechos - Autorizacion y reparto de tiempo en la TV publica dedicado a la difusion de ideas de
humanos y organizaciones politicas, sindicales o profesionales
libertades - Resoluciones, recomendaciones, informes, consultas, audiencias, acuerdos,

fundamentales | propuestas, advertencias, requerimientos y sanciones sobre el pluralismo politico:
- criterios de tiempo de palabra de los actores politicos;

- trato equitativo en la cobertura informativa regular;

- organizacion de la campafia politica oficial en los medios publicos;

- trato equitativo en la cobertura informativa de periodos electorales;

- criterios de financiacién de programas por administraciones locales;

- Resoluciones, recomendaciones, informes, consultas, audiencias, acuerdos,
propuestas, advertencias, requerimientos y sanciones sobre la accesibilidad a las
personas con discapacidad.

- cuotas de programas y contenidos subtitulados, con audiodescripcién y lengua de
signos;

- subtitulacién de contenidos concernidos a campafias electorales.

- Campanas de sensibilizacion sobre temas de utilidad publica

Tabla 5.3. Fuente: elaboracion propia
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Ambito de Actuaciones destacadas del CSA (2007-2011) - continuacion

regulacion
- Creacion del Observatorio de la Diversidad; estudios e informes sobre la
representacion de la diversidad en la programacion audiovisual

Diversidad - Resoluciones, recomendaciones, consultas, audiencias, acuerdos y propuestas sobre

criterios y objetivos de representacion de la diversidad en los programas y contenidos

cultural y didlogo o
audiovisuales

intercultural
- Certificacion de obras europeas

- Informes, advertencias, requerimientos y sanciones sobre las cuotas de obras
audiovisuales europeas

- Resoluciones, recomendaciones, informes, consultas, audiencias, acuerdos,
propuestas, advertencias, requerimientos y sanciones sobre:

- reglas de la comunicacién comercial (volumen de publicidad, publicidad clandestina,
identificacion de comunicacion comercial, emplazamiento de productos, patrocinios,
etc.)

- objetivos de inversidon de los operadores en cinematografia, produccidn audiovisual
propia e independiente

- cuotas de produccion audiovisual y cinematografica (expresion originales en francés)
- cuotas de musica original en francés y nuevos talentos

- proteccion y fomento de la lengua francesa

- condiciones de servicios bajo peticién

- obligaciones del servicio publico

- desequilibrios de intensidad sonora en la TV

Otros

Tabla 5.3. Fuente: elaboracidn propia

Después de un exhaustivo recorrido por cinco afios de trabajo del CSA, no es tarea
facil resumir sus actuaciones en la regulacion de contenidos, pero el intento reflejado en la
tabla 5.3 nos permite observar un amplio conjunto de aspectos abarcados por las
actuaciones del regulador francés. De modo general, el organismo regulador francés utiliza
todas las potestades que ostenta y responde a las diferentes tareas que le fueron
encargadas legalmente, siempre dentro de su ambito de competencia o en colaboraciéon con
otras instancias pertinentes. Respecto a la regulacidn de contenidos, aspecto priorizado por
la investigacion, las actuaciones del Consejo evidencian una serie de vulneraciones del
conjunto normativo, tanto por parte de las emisoras privadas como de los canales publicos,
algo que no puede pasar desapercibido ya que el servicio publico audiovisual deberia ser el

referente a seguir por los demas operadores.

Por otra parte, las actuaciones del CSA responden en gran medida a los tres
aspectos generales de regulacion previamente establecidos, principalmente en lo que
concierne a la proteccion de los menores y de los derechos humanos, pero también la
diversidad cultural ha empezado a ganar mas atencion por parte del regulador francés.
Asimismo, muchas de las actuaciones observadas no responden a un Unico aspecto de
regulacién, sino que son transversales o estan conectadas entre si. El principal ejemplo son

las reiteradas actuaciones del CSA sobre contenidos de incitacion al odio, la violencia o la
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discriminacion por raza o nacionalidad que, por un lado, aparecen conectadas al respeto de
la dignidad humana, pero también estan légicamente vinculadas al fomento del diadlogo
intercultural. También el seguimiento del pluralismo, como aspecto esencial de una
democracia, o el acceso de las personas discapacitadas estan en el &mbito de los derechos
y libertades, pero también forman parte de las acciones orientadas a promover la diversidad
de la sociedad. Asi, podemos también observar que la regulacion de contenidos realizada
por el Consejo Audiovisual francés esta directamente relacionada con los principios

promovidos por las iniciativas de integracién euromediterraneas.
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CAPITULO 6

Espafia: los consejos autondémicos frente al déficit estatal

Vistos el caso de Francia y las referencias del Reino Unido, el siguiente pais europeo que
analizaremos tiene una trayectoria muy distinta. A principios de los afios 80, mientras los
vecinos del norte ya desarrollaban sus autoridades independientes, el Reino de Espafa
daba los primeros pasos hacia la construccién (o reconstruccién) de su Estado de derecho,
después de un largo periodo de dictadura militar derivado de una guerra civil, es decir, una
combinacién determinante para el enorme retraso en el establecimiento y consolidacién de
instituciones democraticas y garantias de libertad — entre ellas la de expresion y de

informacion.

Pero las diferencias con el entorno europeo ya se observan desde los comienzos de
la radiodifusion, empezando por el modelo de gestion de las primeras emisoras radiofénicas.
Mientras el modelo de gestion estatal fue protagonista en paises como Alemania o ltalia, en
Espafa los mandatarios no se interesaron por una radio estatal durante varios afios —
tiempo en que se registran las iniciativas pioneras impulsadas por la industria eléctrica y de
telecomunicaciones — hasta a partir de 1937 cuando, ya en el trascurso de la Guerra Civil*”°,
el régimen militar puso en marcha la Radio Nacional y aprob6é normas que no suponian el
cierre de las emisoras privadas, pero si su censura previa y que sus directores eran

indicados por el gobierno, tal como los medios impresos (Bustamante, 2006: 25-26).

También bajo el mando militar, la television empezo6 a llegar a los espafioles en 1956,
con el inicio oficial de las operaciones de Televisiébn Espafiola (TVE), creada como un
organo de la administracion central. Al contrario de la radio, el canal estatal si conserva el
monopolio de la difusiébn audiovisual, con un servicio inicialmente limitado a la capital
madrilefia (tardaria hasta 1959 para llegar a Barcelona). Una vez mas, el caso espafiol se
aleja del modelo de servicio publico que ganaba fuerza en Europa, siendo TVE la pionera en
la emision masiva de publicidad, ademéas de importar series y telefiimes estadounidenses.
De acuerdo con Bustamante (2006: 52) el desarrollo de TVE guarda relacion con el del
propio régimen franquista, siendo que mientras durd la dictadura la emisora nunca formé

parte de la esfera publica ni contribuy6 a consolidar una “cultura nacional”.

7% 3 Guerra Civil Espafiola ocurrié entre 1936y 1939.
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Superado el régimen totalitario, el Estado espafiol tuvo que poner en marcha una
gran restructuracién social a partir de 1978, con la aprobacion y promulgacion de su
Constitucion >* . Consecuentemente, el mercado audiovisual tard6 en comenzar a
desarrollarse y, alun més, en abrirse a la iniciativa privada. La ley de television privada solo
fue aprobada en 1988, afio en que muchos paises ya contaban con un amplio sistema
televisivo mixto, conjugando operadores publicos y privados. Otras leyes y reglamentaciones,
como las concernidas a la TV por satélite o por cable, surgieron méas tarde respecto a paises
vecinos; la Directiva europea de 1989 tardd cinco afios en ser incorporada al ordenamiento
juridico espafiol; y la television local estuvo por décadas en una situacién alegal, debido a la

inexistencia de una normativa expresa?’>.

De este modo, hasta hace muy poco tiempo, la legislacion espafiola para la
comunicacion era “un mosaico asistematico de normas, muchas de las cuales, aun hoy en
dia, encuentran su punto de referencia y fundamento en los términos en que el legislador de
los afios ochenta afrontd, sobre la base de un entorno tecnoldgico radicalmente diferente
(Barata i Mir, 2007: 2). Asimismo, la ideologia neoliberal del gobierno espafiol en el cambio
de siglo, con medidas de orientacion privatizadora, propiciaba la manutencién de un
mercado audiovisual con alta concentracion de la propiedad y una TV publica al borde del
colapso, sin modelo y papel definidos (Zallo, 2010).

En los dltimos afios, el desarrollo de los medios audiovisuales avanzé
significativamente en Espafia. Segun el Observatorio Europeo del Audiovisual, el conjunto
de emisoras de radio y TV registraron en 2010 unos ingresos brutos de mas de 7.000
millones de euros. Hasta finales de 2011, se emitian mas de 850 canales de TV, entre los
diferentes soportes de transmision (ondas terrestres, cable, satélite, movil, IPTV) y todos los
ambitos de cobertura, del estatal al local. Ademas, otros 42 canales extranjeros se afiaden a
la oferta televisiva disponible a los espafioles. Con una poblacién que ya ultrapasa los 47
millones de personas, el indice de penetracion de la TV es del 100% de los hogares
espafioles®®. En 2010 se produjo el apagon analdgico de la television, por lo que la
Television Digital Terrestre pasoé a ser la principal plataforma de transmision en sefial abierta.
La radio todavia no ha tenido la misma suerte. A partir de un plan técnico aprobado a finales

del siglo XX, 18 emisoras empezaron a emitir regularmente programas en DAB (Digital

7! Constitucion Espafiola aprobada por las Cortes en 31/10/1978, ratificada por referéndum popular en 06/12/1978 y que

entrd en vigor a partir de su publicacidn en el Boletin Oficial del Estado (BOE) nim. 311, de 29/12/1978.
2 sopre el desarrollo del mercado audiovisual espafiol véase también Giordano y Zeller (1999).
Datos del Yearbook Online Premium Service 2011 (OEA, 2011).
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Audio Broadcasting) en el afio 2000, pero la tecnologia no acaba de despegar, por lo que el

mercado mayoritario sigue utilizando la sefial analégica®™.

Con todo, respecto el aspecto mas relevante para nuestra investigacion, el Estado
espafnol permanece “a la cola” de Europa. A mediados del afio 2012, todavia no cuenta con
un organismo independiente para regular los medios audiovisuales. Es el Unico Estado
miembro de la Unién Europea que no sigue las indicaciones del bloque comunitario respecto
la separacion entre gobierno y regulacion — ampliamente explicada en los capitulos

anteriores.

En determinados informes sectoriales, asi como en la lista de miembros de la
European Platform of Regulatory Authorities?”®, se hace mencién a la Comisién del Mercado
de las Telecomunicaciones (CMT). Aunque la CMT se presente como un “Organismo
Publico regulador independiente de los mercados nacionales de comunicaciones

»27% consideramos que la Comisién no se entiende

electronicas y de servicios audiovisuales
en el ambito de nuestro estudio, ya que no tiene competencias sobre los medios de
comunicacion audiovisual abarcados por nuestra investigacion, ni tampoco sobre los

contenidos audiovisuales emitidos por los servicios de comunicacion audiovisual.

Haremos, esto si, un breve resumen sobre el desarrollo de dicho organismo porque
nos ayuda a identificar y entender aspectos relevantes de la politica espafiola relativa al
macrocampo de la comunicacion. La CMT fue creada en 1996, dentro del contexto explicado
anteriormente de liberalizacion de los mercados de telecomunicaciones, en el que la UE
demandaba a los Estados miembros la creacion de autoridades independientes para regular
dicho sector. Su norma original fue un decreto-ley, convalidado un afio después por la Ley
12/1997 sobre las telecomunicaciones®”’. Los criterios de independencia ya venian, desde
entonces, no muy acordes con los criterios europeos. Aunque fuera constituida como
organismo independiente, la CMT quedd adscrita al Ministerio de Ciencia y Tecnologia, y

sus miembros designados por el Gobierno central.

74 En julio de 2011, el Gobierno aprobd un nuevo intento de impulsar la radio digital a través del Plan de digitalizacion del

servicio de radiodifusion sonora terrestre que, entre otras cosas, establece la migracion al sistema DAB+, flexibiliza a los
actuales operadores la obligacion de cobertura del 50% al 20% de la poblacion, y avanzar con las pruebas de digitalizacion
de las frecuencias OM y FM. Véase Boletin Oficial del Estado (BOE) num. 179, de 27/07/2011.

73 EPRA. Véase apartado 3.4. de la presente investigacion.

De acuerdo con la presentacion en su pagina web. Véase http://www.cmt.es/creacion-y-objeto [Consulta: 18/11/2011].
Ley 12/1997, de 24 de abril, de Liberalizacion de las Telecomunicaciones, que convalida el Real Decreto-Ley 6/1996, de 7
de junio. Publicada en el BOE num. 99, de 25/04/1997. El texto fue parcialmente derogado o modificado por la Ley 11/1998
General de Telecomunicaciones, que pasé a ser el marco legal para este sector (BOE num. 99, de 25/04/1998).
Posteriormente, la normativa fue sustituida por la nueva Ley 32/2003 General de Telecomunicaciones.
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El marco juridico de la CMT esta recogido por la Ley 32/2003 General de
Telecomunicaciones®®. El ordenamiento del sector (en adelante, Ley 32/2003) pone de
manifiesto la postura de los — entonces — poderes legislativo y ejecutivo sobre la tendencia
europea de ceder poderes a los reguladores independientes. El Titulo VI, sobre la
administracién de las telecomunicaciones, determina que se consideraran Autoridades

Nacionales de reglamentacién de telecomunicaciones:

“a) El Gobierno. b) Los 6rganos superiores y directivos del Ministerio de Ciencia
y Tecnologia que, de conformidad con la estructura organica del departamento,
asuman las competencias de esta ley. ¢) Los 6rganos superiores y directivos
del Ministerio de Economia en materia de regulacién de precios. d) La
Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones. e) La Agencia Estatal de
Radiocomunicaciones.” (Ley 32/2003, 2003: 38905).

El texto no distingue expresamente un orden de importancia entre las autoridades,
pero el hecho de que se citen érganos y directivos de ministerios antes que los organismos
reguladores, supuestamente creados para ejercer una regulacion independiente, puede
simbolizar hasta que punto le costaba al Gobierno espafiol ceder poderes y competencias.
El articulo 46 de la misma Ley ratifica que la Comision del Mercado de las
Telecomunicaciones es un organismo publico con personalidad juridica propia, aunque “Esta
adscrita al Ministerio de Ciencia y Tecnologia, a través de la Secretaria de Estado de
Telecomunicaciones y para la Sociedad de la Informacion” (Ley 32/2003, 2003: 38906).
Ademads, se establece como 6rgano de decision de la CMT un consejo, formado por un

presidente, un vice y siete consejeros®’®, que:

“(...) seran nombrados por el Gobierno, mediante real decreto adoptado a
propuesta conjunta de los Ministros de Ciencia y Tecnologia y Economia, entre
personas de reconocida competencia profesional relacionada con el sector de
las telecomunicaciones y la regulacion de los mercados, previa comparecencia
ante la Comision competente del Congreso de los Diputados, para informar
sobre las personas a quienes pretende proponer” (Ley 32/2003: 38907-38908).

Por otra parte, la nueva normativa vuelve a reforzar la distincién, ya bastante
discutida, entre telecomunicaciones y audiovisual, cuando excluye de su ambito de
actuacion “el régimen aplicable a los contenidos de caracter audiovisual transmitidos a
través de las redes, asi como el régimen basico de los medios de comunicacion social de
naturaleza audiovisual” (Ley 32/2003, 2003: 38892). Por ello, no analizaremos en
profundidad las actuaciones de la CMT, aunque posteriormente algunas decisiones o

declaraciones puedan ser relevantes al desarrollo del mercado audiovisual espafiol.

278 Ley 32/2003, de 3 de noviembre, publicada en el BOE num. 264, de 04/11/2003, que derogé la Ley 12/1997 y la Ley
11/1998.

9 En 2011, el nimero de consejeros fue reducido de 9 a 7 por la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, que
también promueve otros cambios en la legislacién de los organismos reguladores existentes entonces.
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Siguiendo la Igica reflejada en la legislacion espafiola, la regulacion de los medios
audiovisuales deberia ser encargada a otra autoridad que también disfrutara de garantias de
independencia para actuar con autonomia. Sin embargo, como veremos en el siguiente
apartado, la politica espafiola lleva afios impidiendo la creacion de un organismo regulador
independiente para la radio y la television, a nivel de Estado, por lo que el pais es un caso

anomalo en la Union Europea.

6.1. El Consejo Estatal de Medios Audiovisuales

A principios de 2012, Espafia sigue siendo el Unico Estado comunitario europeo que no
quiere abrir mano de controlar directamente el sector audiovisual. El actual gobierno del
Partido Popular declar6 en varias ocasiones, tal y como veremos mas adelante, que se
opone a una autoridad independiente para los medios audiovisuales. Un episodio mas en los
muchos intentos de crear un ente regulador, con autonomia del mercado y del poder

ejecutivo.

El debate sobre un consejo estatal estd presente en la esfera politica espafiola
desde mediados de los afios 90, del mismo modo en que se cred la Comision para las
Telecomunicaciones tratada anteriormente. A partir del estudio realizado por una Comision
Especial del Senado, en abril de 1995 fue aprobado por unanimidad un informe sobre la
conveniencia de establecer una tutela para los contenidos televisivos, a través de una
autoridad independiente?®’. Pocos meses después, el 13 de noviembre de 1995, el Senado
volvio a tratar el tema y aprobé instar al Gobierno central para que presentase un proyecto

de ley de creacion de un Consejo Superior de los Medios Audiovisuales.

A partir de esa iniciativa, el debate en torno a un organismo regulador del audiovisual
pasa a ser una polémica contaminada por intereses partidistas (Carreras, 2000: 307-332).
En resumen, entre junio de 1997 y enero de 1998, cinco grupos politicos presentaron seis
propuestas que, aunque con diferentes nombres, contenian objetivos similares®*. En el afio
2000, otros tres intentos fueron presentados como proposicion de ley, una para crear un

Consejo de Medios Audiovisuales y dos con la propuesta de un Consejo de Comunicacion?®?.

%% |nforme de la Comisién Especial sobre los Contenidos Televisivos del Senado (650/000002). Publicado en el Boletin

Oficial de las Cortes Generales (BOCG) num. 262, de 11/04/1995. La Comision encargada del Informe estuvo formada por
los senadores Victoria Camps i Cervera, José Manuel Molina Garcia, Joan Maria Roig i Grau, Rafael Roman Guerrero y
Santiago Cervera Soto, junto a un grupo de 27 vocales, representando las diferentes corrientes politicas del Senado.

281 y/gase también Civil, 2002: 50-51.

Boletin Oficial de las Cortes Generales (BOCG), Congreso de los Diputados, Nimeros: B-20-1 de 25/04/2000, B-35-1 de
08/05/2000 y B-53-1 de 22/05/2000.
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En el 2002, el Grupo Parlamentario Mixto volvié a proponer un Consejo de Comunicacion,
organismo que abarcaria el audiovisual y la prensa escrita. Segun la proposicion de ley, el
Consejo seria constituido como ente independiente de las Administraciones Publicas.
Ninguna iniciativa fue aprobada y esta ultima, presentada el 25/06/2002, caducé casi dos
afos después, el 17 de febrero de 2004, sin llegar a ningun resultado.

Pasados dos meses de la caducidad de la Ultima propuesta, con el inicio de la VIl
Legislatura, el Grupo Parlamentario Catalan — Convergencia i Unié (en adelante, CiU), que
habia sido el primero en presentar una proposicion de ley en el Congreso en 1997, volvioé a
proponer una Ley Orgénica de creacién del Consejo Superior de los Medios Audiovisuales®:.
En uno de sus primeros articulos, la propuesta establecia el futuro ente como “organismo
publico auténomo, dotado de personalidad juridica propia y plena capacidad de obrar, que
actia con total independencia de las administraciones publicas en el ejercicio de sus

funciones, y con plena autonomia de gestién” (CiU, 2004: 2).

Segun la proposicién, el Consejo Superior de los Medios Audiovisuales estaria
compuesto por nueve miembros elegidos por el Parlamento, uno nombrado por el Gobierno
y un representante de cada organismo regulador existente en las Comunidades Auténomas.
Todos tendrian un mandato de seis afios y sélo podrian ser destituidos de su puesto en
casos graves, estrictamente previstos por la ley. Seria interesante analizar a fondo esta
propuesta, visto que contiene diversos elementos que hemos estado mencionando a lo largo
de este estudio; no obstante, esta proposicién también acabd rechazada por el Congreso

seis meses después de su publicacion.

Identificamos con Garcia Castillejo (2006) que la creacibn de una autoridad
independiente para los medios audiovisuales formaba parte de una reforma general del
sector y de su marco juridico, que estuvo entre los compromisos electorales asumidos, en
2004, por el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE). Un afio después de las elecciones

se empezaban a tomar iniciativas:

“Con anterioridad al verano de 2005, la Secretaria de Estado de
Telecomunicaciones y para la Sociedad de la Informaciéon del Ministerio de
Industria, Comercio y Turismo remiti6 al Consejo asesor para las
Telecomunicaciones los textos de anteproyecto de Ley General del
Audiovisual y de creacion del Consejo Estatal de Medios Audiovisuales para
que fuesen informados” (Garcia Castillejo, 2006: 70)

*8 proposicién de Ley 122/000016 Orgénica, publicada en el BOCG ndm B-30-1, de 23/04/2004.
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Si bien es verdad que en esta legislatura hubo importantes medidas en el desarrollo
del sector, como la implantacién de la Televisién Digital Terrestre o la restructuracién del
ente publico RTVE (Zallo, 2010), las propuestas arriba mencionadas no avanzaron. En junio

de 2007 encontramos una noticia publicada en el peridédico de circulacién nacional “El

1284

Pais”*", que presenta la decisién del Gobierno de aplazar la ley audiovisual, para adaptarla

a la Directiva europea. El texto del reportaje daba cuenta que:

“La segunda parte de la reforma disefiada por el Gobierno hace dos afios para
regular el sector de la radio y la television no vera la luz en esta legislatura.
Tanto la Ley General Audiovisual como la Ley de creacién del Consejo de
Medios Audiovisuales han sido congeladas. Con el calendario en la mano, el
Ejecutivo alega que no queda tiempo para tramitarlas y que su intencion es
incorporar a la nueva ley la directiva sobre Television sin fronteras que esta
elaborando la Union Europea. Ademas, no quiere abrir enfrentamientos con
los operadores de televisiéon” (Gémez, 2007).

Ademas, el Presidente del Gobierno, José Luis Rodriguez Zapatero, y su partido, el
PSOE, asumieron este compromiso, segun consta en el programa electoral de la campafa
de 2008:

“El PSOE se compromete a crear el Consejo Superior de Medios
Audiovisuales y Multimedia como una autoridad audiovisual independiente del
Gobierno y de los poderes econémicos, empresariales, financieros, culturales,
educativos y asociativos. Se constituira como organismo publico con
independencia en su financiacion, personal, bienes, contrataciébn y
presupuesto. (PSOE, 2008: 213).

Con un segundo mandato asegurado en las urnas y la nueva directiva comunitaria
europea aprobada, el Ejecutivo de Rodriguez Zapatero no tenia mas excusas para poner en
marcha la segunda etapa de las reformas relativas al sector audiovisual. Sin embargo, los
borradores de leyes seguian encontrando posiciones contrarias, entre ellas la misma
Comision del Mercado de las Telecomunicaciones (CMT) que, en un informe sobre el
anteproyecto de la Ley del Audiovisual, recomendaba una accion distinta a la creacion de

una nueva autoridad independiente:

“(...) dichos mecanismos no dejan de ser un remedio parcial frente a la solucion
optima de integrar en un Unico Organo regulador convergente la actual
Comision del Mercado de las Telecomunicaciones y el Consejo Estatal de
Medios Audiovisuales (...), constituyendo asi una nueva Comisién que podria
denominarse Comision del Mercado Audiovisual y de las Telecomunicaciones”
(CMT, 2009: 06).

A partir de éste y otros planteamientos, el debate politico y el proceso legislativo

dieron origen, segun Fuente-Cobo y Ruiz San Roman (2011), a por lo menos ocho versiones

24 Texto publicado dia 4 de junio de 2007, extraido de la versién online del diario El Pais, recuperado de

http://elpais.com/diario/2007/06/04/sociedad/1180908003_850215.html [Consulta: 23/12/2011].
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de anteproyecto®®.

No fue hasta marzo de 2010 cuando el Parlamento espafiol logré
aprobar la nueva Ley General de la Comunicacion Audiovisual, que también hacia la

transposicion de la Directiva europea de 2008 al marco juridico europeo?®®.

Asi, la entrada en vigor de la Ley 7/2010, de 31 de marzo, General de la
Comunicacién Audiovisual (en adelante, Ley 7/2010) supuso un importante conjunto de
cambios, prueba de ello es que el nuevo texto deroga hada menos que 12 leyes anteriores —
ademas de parte de otras seis -, entre ellas leyes historicas, iconos del desarrollo de la
comunicacion audiovisual en Espafa, tales como son el Estatuto de Radio Television

287

Espafiola®’, el texto que permiti6 la creacién de las emisoras autonémicas®® o la norma que

rompi6 el monopolio estatal en el mercado televisivo®°.

Existen varios aspectos interesantes a analizar en el nuevo texto, que busca
actualizar el régimen juridico del audiovisual en Espafia de forma homologable con Europa,
pero nos limitaremos al objeto central de nuestro estudio. La primera mencion expresa se
encuentra ya en el preambulo de la ley, cuando hace referencia a unos principios inspirados
por la normativa comunitaria “sobre financiacion publica compatible con el Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea, control independiente a través de organismos
reguladores y garantia y proteccion de derechos” (Ley 7/2010, 2010: 30158). Asimismo, el
documento reconoce los organismos reguladores independientes como vigilantes del

cumplimiento de la mision de servicio publico encargada a los medios.

Por su parte, el Titulo V de la Ley 7/2010 esta dedicado al Consejo Estatal de Medios
Audiovisuales (en adelante, CEMA). De entrada, identificamos un elemento controvertido
desde el punto de vista legal. La ley otorga al CEMA personalidad juridica propia, con plena
capacidad de obrar pero, punto y seguido, determina que el Consejo estara adscrito al

Ministerio de la Presidencia.

La experiencia de innumerables organismos reguladores existentes respalda la
importancia de que el ente posea personalidad juridica propia para ejecutar su trabajo con
independencia, pero en el caso del CEMA esta caracteristica queda en entredicho por la

adscripcion al Ejecutivo. Reiterando lo que hemos recogido en el capitulo 2 del presente

8 Fuente-Cobo y Ruiz San Roman (2011) resumen el proceso, desde las consultas publicas, las enmiendas presentadas por

las Cortes, hasta el redactado definitivo y la promulgacion de la Ley.

% publicada en el BOE nim. 79, de 01/04/2010. Tres meses mas tarde de la fecha limite propuesta por la norma europea
(DSCA) que establecia el 19 de diciembre de 2009 como plazo final para la adecuacion a los marcos nacionales.

287 Ley 4/1980, de 10 de enero.

Ley 46/1983, de 26 de diciembre, del Tercer Canal de Televisidn.

La Ley 10/1988, de 3 de mayo, de Television Privada.
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estudio, expertos como Betancor (2000: 221) afirman que en estos casos la adscripcion
genera una situacion institucional confusa e inseguridad sobre los poderes subordinados al
ente matriz. Del mismo modo, el Capitulo 49 de la Ley 7/2010 determina que la estructura
organica del futuro Consejo “se determinara por el Consejo de Ministros, mediante Real
Decreto, a propuesta del Ministerio de la Presidencia, previo informe del Consejo Estatal de
Medios Audiovisuales” (Ley 7/2010, 2010: 30192).

Por otro lado, la Ley General de Comunicacion Audiovisual establecia un Consejo
formado por 9 miembros, como dérgano de decisidn colegiada, indicados y elegidos por el
Parlamento. Sin embargo, el texto debilita el mecanismo que busca el consenso politico
para dicha decisién. De una parte se exige, en primera instancia, una mayoria de 3/5 de los
diputados para la designacién de los consejeros; sin embargo, si pasados dos meses de las
candidaturas no hubiera consenso, la eleccién se daria por mayoria simples, lo que podria
generar concentracion de poder en torno al partido o a los partidos dominantes.
Considerando esta norma, es comprensible que organizaciones empresariales o de la
sociedad civil demostraran preocupacion hacia la forma de componer el CEMA. La Unién de
Televisiones Comerciales Asociadas (UTECA) manifest6 en distintas ocasiones su inquietud,

abogando por el nombramiento de personas independientes y no politicos®®.

Sobre la autonomia financiera del regulador, el texto de la Ley 7/2010 también
desprende cierta ambigiiedad. Por un lado, la financiacion seria mixta, a partir de la
subvencion estatal (transferencias del Ministerio de la Presidencia) y de las tasas percibidas
por sus actividades o la prestacion de sus servicios (pero el texto no especifica qué tasas

serian). Por otro, sobre el presupuesto, el CEMA deberia elaborar anualmente:

“(...) un anteproyecto de presupuesto con la estructura que establezca el
Ministerio de Economia y Hacienda y lo remitira al Ministerio de Presidencia,
para su elevacion al Gobierno y su posterior integracién en los Presupuestos
Generales del Estado, a través del Ministerio de Economia y Hacienda” (Ley
7/2010, 2010: 30189).

Respecto a las funciones del CEMA, al contrario de la tendencia europea Espafia no
quiso ceder al nuevo organismo regulador la competencia y los poderes para otorgar las
licencias a operadores audiovisuales, un elemento considerado fundamental para la
transparencia en los procesos de concurso y reparto de frecuencias. El Consejo tan sélo
seria llamado a informar el pliego de condiciones de los concursos, definido por el Gobierno.

Esto si, el CEMA podria intervenir en la renovacion de las licencias existentes, “autorizar la

20 piscursos de los presidentes de UTECA en sus Jornadas Anuales de 2009 y 2010, disponibles en el apartado Jornadas
Anuales de http://www.uteca.com/uteca/ y http://www.prnoticias.com/index.php/home/559-periodismo/10067379-las-
cadenas-uteca-la-apm-y-la-fape-piden-maximo-rigor-para-elegir-a-los-representantes-del-cema [Consulta: 20/12/2011].
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celebraciéon de negocios juridicos sobre ellas y declararlas extinguidas, de conformidad con
el régimen establecido en esta Ley” (Ley 7/2010, 2010: 30190). Por ultimo, pero no menos
relevante, las competencias del CEMA se ven otra vez limitadas en el momento en que la
LGCA le insta a emitir informes “previos” — que no vinculantes — sobre los proyectos y

disposiciones que puedan afectar al sector audiovisual espafiol.

Algunas de estas carencias ya habian sido identificadas por la CMT, a través del
informe realizado sobre el Anteproyecto de la Ley 7/2010. Para el caso de que su
recomendacién de fusionar las dos autoridades no fuera aceptada — lo que realmente
ocurrié -, la Comision advertia al Gobierno sobre la necesidad de reforzar las potestades del

futuro Consejo:

“Asi, por un lado, no sélo deberian sistematizarse de una manera mas concreta
todas las funciones que el Anteproyecto le atribuye, sino que deberian afiadirse
funciones determinantes que un organismo como éste deberia ostentar, como
la resolucién de conflictos, la salvaguarda de la competencia en los mercados
de los servicios audiovisuales. Por otra parte, para el efectivo cumplimiento de
dichas funciones se estima que deberian reforzarse determinadas potestades
tales como los requerimientos de informacién a los operadores del sector, las
multas coercitivas, la potestad sancionadora y fijas mecanismos de
cooperacion entre dicho Consejo y el de la CMT” (CMT, 2009: 06).

En lo relacionado a la regulacion de contenidos, una de las funciones especificas

encargadas al CEMA esta relacionada con los eventos de interés general, tal y como recoge
Corredoira y Alfonso (2010):

“Regula asimismo la LGCA la adquisicién de determinados derechos sobre
deporte, ya no reservando la emision de las Olimpiadas a TVE — como ocurria
en el Anteproyecto de la ley — sino sometiendo toda la cuestion de los derechos
exclusivos, asi como la declaracion de qué acontecimientos son de interés
general, al control del CEMA” (Corredoira y Alfonso, 2010: 109)

Pero también en el ambito de los contenidos el papel del CEMA se ve limitado, ya
gue la ley “Tampoco le da competencia sancionadora en el caso de incumplimientos

publicitarios, para lo que debera acudir a los tribunales con el riesgo de impunidad temporal

y de continuidad en la infraccion” (Zallo, 2010: 23).

Pasado un afo de la entrada en vigor de la Ley General de Comunicacion
Audiovisual, el CEMA seguia en el papel. Ya en un contexto de crisis econdmica mundial
que afecta de manera contundente a Espafia, el Gobierno sac6 adelante la Ley 2/2011 de

291

Economia Sostenible (en adelante, Ley 2/2011)“"", con una serie de medidas dirigidas a “las

reformas estructurales necesarias para crear condiciones que favorezcan un desarrollo

21 Ley 2/2011 de Economia Sostenible, publicada en el BOE nim. 55, de 05/03/2011.
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economico sostenible” (Ley 2/2011, 2011: 25049). Entre las reformas previstas, la LES
reserva el Capitulo Il a los organismos reguladores existentes en este momento, es decir, la
Comision del Mercado de las Telecomunicaciones, la Comision Nacional de Energia y la
Comision Nacional del Sector Postal. El texto, por un lado, intenta consolidar las bases de
“plena independencia” y un marco comun a dichas autoridades, por lo que no deroga las
leyes anteriores, pero refuerza sus potestades, incluidas “las funciones de supervision,
otorgamiento, revisiébn y revocacion de los titulos correspondientes, inspeccion, sancion,
resolucion de conflictos entre operadores, arbitraje en el sector y aquellas otras que les
atribuya la Ley” (Ley 2/2011, 2011: 25053).

Por otro lado, el texto determina ajustes en dichas instituciones, fijando la reduccion
a siete (un presidente y seis vocales) el nimero de consejeros, el procedimiento de
reducciébn de los actuales Consejos y la forma de renovacién de dichos 6rganos
colegiados®?. La designacion de los candidatos sigue siendo de ambito Ministerial, pero hay
un intento de hacer mas transparentes estas decisiones con “nuevos mecanismos de
rendicion de cuentas, a través de la comparecencia del Ministro proponente y de los
candidatos a Presidente y a Consejeros del organismo regulador ante el Parlamento” (Ley
2/2011, 2011: 25043). También se establece la elaboracion de un informe econdémico

sectorial y un plan de actuacion del organismo regulador.

Siguiendo la misma tendencia, la Ley 2/2011 indica la reduccion del Consejo de
Medios Audiovisuales, todavia inexistente. De la composicion original prevista por la Ley
General de Comunicacion Audiovisual para el CEMA (presidente, vice-presidente y siete
vocales), la LES elimina la figura de vice-presidente y una consejeria, fijando en siete el
namero final de miembros, tal como los anteriores reguladores (Ley 2/2011, 2011: 25221).
La disposicion final 412 no hace mencién a cambios en el procedimiento de la renovacion del
CEMA, por lo que se entiende que seguiria valido el sistema previsto en la Ley 7/2010 de

cambiar, cada 3 afos, a grupos de cuatro o cinco consejeros, alternadamente.

Asi, en base al texto previsto por la Ley General de Comunicacién Audiovisual de
2010 y por la Ley de Economia Sostenible de 2011, el CEMA presentaria las siguientes

caracteristicas:

292 . Py . e .. s , . . .
Disposicidén adicional novena. Adaptacion de la composicién del nimero de miembros del Consejo de los Organismos
Reguladores y de la Comisién Nacional de la Competencia.
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Consejo Estatal de Medios Audiovisuales, CEMA — Espaia (A)

Criterio Elemental

Criterio Variable

Institucion y estructura

Organismo publico creado por norma
expresa legalmente: Si

Personalidad Juridica propia: Si, pero
combinada con una situacion de
adscripcion a un Ministerio

Reglamento de funcionamiento: Previsto

Ley 7/2010, de 31 de marzo, General de la
Comunicacion Audiovisual.

Elaboracidn del Reglamento: propia, pero la estructura
organica seria determinada por el Consejo de
Ministros, a propuesta del Ministerio de la Presidencia,
previo informe del Consejo

Autonomia financiera: Relativa

Autonomia administrativa: Si

Fuente de financiacidon: mixta (tasas y subvencion
estatal)

Titularidad de patrimonio: Si

Presupuesto: Elaboracion de anteproyecto que
dependeria de aprobacion ministerial

Recursos humanos: a definir

Instancia de toma de decisiones

Organo colegiado: Si

Vinculacién con las materias relativas a la
regulacion: Si

Numero de miembros: 7

Perfil de los miembros: reconocida competencia en
materias relacionadas con el sector audiovisual en
todas sus vertientes

Designacidn transparente: Si
Designacién democratica: Si

Presidente votado por miembros: No
consta

Mandato no coincidente con cargos
elegibles: Si

Inamovilidad del puesto: Si

Forma de designacion: extraccidon parlamentaria por
mayoria de 3/5 o por mayoria absoluta

Duracién del mandato: 6 afios, no renovable

Cese de mandato: tinicamente en casos explicitos
legalmente

Renovacién del Consejo: parcialmente cada tres afios,
por grupos alternados de cuatro y cinco miembros

Régimen de incompatibilidad: Si

Dedicacién exclusiva: Si

Tabla 6.1. Fuente: elaboracion propia

Respecto al conjunto de funciones y atribuciones que la legislacién prevé, las

actuaciones del CEMA estarian condicionadas a la siguiente configuracion:
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Consejo Estatal de Medios Audiovisuales, CEMA - Espaia (B)

Criterio Elemental Criterio Variable
Ambito territorial proporcional: Si Estatal — Compatibilidad con otras autoridades de
ambito autondmico
Competencia sobre mercado: Limitada Informa sobre aspectos de pluralismo y
Competencia sobre contenidos: Si transparencia
Competencia sobre medios publicos Las funciones se reparten con otras instancias de
. , perfiles diversos como CMT, érganos ministeriales
© | y privados: Si
)
E Potestad consultiva: Si Informes consultivos (previos) y pareceres
: .
& | Potestad reglamentaria: Si preceptivos
-‘.: Potestad arbitral y mediadora: Si Puede proponer cambios legislativos al Gobierno
Tg Potestad de adjudicacién de licencias: No
e
& | Potestad inspectora y de requerimiento: Si
Potestad fiscalizadora y sancionadora: Si Aplicacién de sanciones: Directa
Actuacién de oficio y por quejas: Si Prevision del Comité consultivo, formado por
Deber legal de consulta publica: No consta representantes del sector audiovisual y
-, . - asociaciones de defensa de la ciudadania
Atencion al ciudadano: a definir
Agotamiento de la via administrativa: Si Recurso: Tribunal Contencioso-Administrativo
@ | Publicacion de criterios y condiciones: previsto | Exigencia de Informe Anual presentado a las
(%]
S | Publicacién de decisiones y actuaciones: Cortes Generales
® revisto . ..
o P o o . Autoridad de fiscalizacion: Intervencion General
§ Rendicion de cuentas publica: Si de la Administracion del Estado y Tribunal de
F | Fiscalizacién econdmica externa: Si Cuentas.

Tabla 6.2. Fuente: elaboracion propia

Con esa configuracion, y un afio después de la entrada en vigor de la Ley 7/2010, el

Gobierno espafiol hizo un dltimo intento de sacar adelante el CEMA. En junio de 2011, el

|293

Ministerio de la Presidencia emiti6 una Orden ministerial~*, con un acuerdo del Consejo de

Ministros para “impulsar la constitucion efectiva del de Medios

Audiovisuales” (Consejo de Ministros, 2011: 55062).

Consejo Estatal

Dicho acuerdo insiste en la relevancia de la Ley 7/2010 y la importancia de una
autoridad reguladora independiente, por lo que el Gobierno se compromete en potenciar el
proceso de nombramiento de los futuros miembros del CEMA, asi como la estructuracion del
organismo y la aprobacion de los instrumentos normativos fundamentales como Reglamento
de Régimen Interior. EI mencionado acuerdo no es mas que una declaracion de intenciones
para concluir una promesa de campafa electoral y, del mismo modo, un esfuerzo politico

para constituir dicha autoridad a partir de un Parlamento, hasta entonces, de mayoria

23 Orden PRE/1483/2011, de 3 de junio, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 3 de junio de 2011,

para impulsar la constitucion efectiva del Consejo Estatal de Medios Audiovisuales. Publicada en el BOE num. 133, de
04/06/2011.
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socialista. Queda la duda de por qué ese impulso no fue dado en 2010, después de la
publicacion de la nueva Ley 7/2010, y por qué el Gobierno esper6 méas de un afio para tomar

esa iniciativa.

Por otro lado, era evidente que la oposiciébn no tenia ninguna prisa en agilizar la
elecciéon de los miembros del CEMA, con los dos 0jos puestos en las siguientes elecciones
generales convocadas para el mes de noviembre de 2011. Los partidos esperaban por la
nova formacién de las Cortes, que significaria mas o menos representacién en el Consejo.
Lo que no parecia tan obvio era que el nuevo Gobierno del Partido Popular, formado a partir
de los comicios de noviembre de 2011, iria valerse de su mayoria absoluta en el parlamento

para incumplir la Ley de Comunicacion Audiovisual y las indicaciones comunitarias europeas.

En este sentido, recién llegado al poder el equipo de Mariano Rajoy no tardé en dejar
claro que no tiene intencion alguna de poner en marcha el CEMA, segun las declaraciones
recogidas en diferentes articulos de prensa. En enero de 2012, la numero 2 del Gobierno
declaré “innecesaria” la creacién del Consejo®®. Bajo argumentos de ahorro econémico en
tiempos de crisis, Soraya Sdenz de Santamaria dijo que las funciones establecidas para el
CEMA pueden ser ejecutados por un regulador ya existente, como la CMT. A finales de
febrero de este afo, contrariando la tendencia europea de fortalecer los organismos
reguladores independientes, el Gobierno espafiol aprobd un anteproyecto de ley para crear
un Unico organismo regulador, a partir de la fusion de 9 reguladores de sectores tan
dispares como son la energia y los medios audiovisuales ** . Mientras tanto, las
competencias y potestades fundamentales para regular el audiovisual siguen en manos del

Ejecutivo central.

En resumen, la entrada en vigor de la Ley 7/2010 General de Comunicacién
Audiovisual representd, sin duda, un hito en el desarrollo normativo del sector audiovisual de
Espafia. En primer lugar porque realiza la transposicion de la Directiva comunitaria de
Servicios de Comunicacion Audiovisual (DSCA) al marco estatal espafiol, equiparando por
fin las leyes del pais a las directrices del bloque europeo. También porque después de 15
aflos de debates, la Ley 7/2010 contemplaba una vieja peticion social y creaba un

organismo estatal definido como independiente para regular el sector audiovisual.

2% portal Marketing Directo. Véase: http://www.marketingdirecto.com/actualidad/medios/el-pp-se-opone-a-crear-el-

consejo-estatal-de-medios-audiovisuales-para-ahorrar/ [Consulta: 28/03/2012].
% Edicién digital del periddico ABC. Véase http://www.abc.es/20120223/economia/abcp-regulador-unico-integrara-
comisiones-20120223.html [Consulta: 28/03/2012].
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Sin embargo, el cambio de “color politico” del parlamento espafiol propicié un nuevo
estancamiento. Espafia es un caso cada vez mas atipico en la UE. El esfuerzo en la
direccion contraria lo hacen algunas Comunidades Autbnomas del territorio espafiol. En el
marco de competencias compartidas entre el Ejecutivo central y los gobiernos
autonémicos®®®, del mismo modo en que desarrollaron organismos publicos de radiodifusion,
algunas CCAA decidieron dotar un organismo independiente de poderes para la regulacion
de la parte del sector que les corresponde. Ademas, desde 1995 cuando el Senado llamo el
Gobierno a crear un organismo regulador estatal, se contemplaba que eso deberia darse
“sin perjuicio de los consejos autonémicos que también pudieran constituirse” (Carreras,
2000: 307).

En este contexto, algunas CCAA crearon los llamados Consejos Audiovisuales de
ambito autondmico, organismos que hacen la diferencia en el caso espafiol. Asi,
estudiaremos con mas detenimiento las experiencias de Catalufia, Navarra y Andalucia, de

acuerdo con su orden de aparicion en el panorama audiovisual.

6.2. Cataluina

Situada al noreste del territorio espafiol, Catalufia mantiene una historica lucha por preservar
su identidad y su patrimonio cultural - dentro de los cuales tiene especial protagonismo la
cuestion linguistica, a través del idioma catalan y del aranés. Este es un elemento crucial en
las problematicas concernientes al audiovisual, visto que los medios de comunicacion de
masas desempefian uno de los papeles mas fundamentales en la promocién — o también en
la desaparicién — de diversos aspectos de una cultura. De esta forma, en 1983 la comunidad
catalana fue la segunda autonomia de Espafia, poco tiempo después del Pais Vasco, a
ampararse en la Ley del Tercer Canal®®’ para constituir su propia empresa de comunicacion

audiovisual, la Corporacion Catalana de Medios Audiovisuales (CCMA)*%,

Tres décadas después, sin contar toda oferta estatal espafiola mencionada
anteriormente, operan 12 canales de TV de ambito autondmico (publicos y privados, en las

diferentes plataformas de transmision) y 54 emisoras locales de TDT**. La programacion

296
297

Art. 149.1.21y 149.1.27 de la CE. Véase también Milian Massana (2004: 43-45).

Ley 46/1983, de 26 de diciembre, Reguladora del Tercer Canal de Televisién. Publicada en el BOE nim. 4, de 5/01/1984.
% Creada originalmente como Corporacion Catalana de Radio y Television (CCRTV) el 18 de mayo de 1983, ley publicada en
el Diario Oficial de la Generalitat del 14 de junio. Las emisiones de radio empezaron el mismo 20 de junio y la transmision
televisiva (TV3) se inicia en enero de 1984.

% Datos contabilizados a partir de las informaciones de la pagina web del CAC: http://www.cac.cat/web/prestadors
[Consulta: 22/07/2012].
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radiofonica, con tendencia a la baja en el nimero de emisoras, ocupa unas 430 frecuencias
(FMy OM), ademas de 17 programas de radio digital (DAB) y 59 a través de la TDT>®.

Catalufia también fue pionera en desarrollar una autoridad relacionada con la
regulacion del audiovisual, dentro de las competencias que ostenta a partir de los marcos
legales espafiol y autonémico. Asi, a partir de la Ley 8/1996, de 5 de julio, que establecia
criterios reguladores para la programacion audiovisual distribuida por cable, fue creado, con
sede en Barcelona, el Consell de I'’Audiovisual de Catalunya (en adelante, CAC). En los dos
afios posteriores se dio la configuracidbn de este organismo, a través de su reglamento

interno y alguna modificacion®.

El elemento mas relevante es que en 1996 el CAC nace como un érgano asesor del
Gobierno catalan, adscrito al Departamento de la Presidencia de la Generalitat. Es decir, la
primera configuracién del CAC no fue exactamente la de un ente regulador independiente.
Sin embargo, al mismo tiempo en que se iba ordenando su funcionamiento de caracter
consultivo, ya estaba abierto el debate sobre una reformulacidon que potenciara su actuacion.
Asi, el parlamento catalan aprob6 una nueva ley que daria al CAC un estatus diferenciado.
La Ley 2/2000, de 4 de mayo, marcé el inicio del CAC en su actual configuracién. La
llamada Ley del CAC (en adelante, Ley 2/2000)%*% establece una reformulacion del consejo,

otorgandole una nueva carga de compromisos y potestades:

“(...) la pretensién no es otra que convertirlo en un referente social de prestigio
capaz de operar como un instrumento para asegurar que la radio y la
television actien como verdaderos medios de informacién, formacién y
entretenimiento, adaptados a las necesidades de la sociedad catalana” (Milian
Massana y otros, 2004: 21).

Este rol de referencia empezé a tomar cuerpo cuando la Ley 2/2000 define el nuevo
Consejo como un ente publico con personalidad juridica propia y plena capacidad de actuar
y, en el mismo momento, instituye el Consejo como autoridad independiente que, segun el
articulo 1.1., “actua con plena independencia de las Administraciones Publicas”. A principios
de 2001 se aprobo el Estatuto Orgénico y de Funcionamiento del CAC, que desarrolla las
normas del Consejo, y determina el funcionamiento interno y la actuacién externa del
organismo®®. Un afio después, se debatio la primera modificacion de la ley de creacion del

CAC, por solicitud de los propios miembros del Consejo. A finales de 2002 fue aprobada una

0 patos correspondientes al afio 2010. Véase Marti y Monclus (2010).

Véase Tornos Mas (1999) y Milian Massana y otros (2004), entre otros.

Publicada en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya (DOGC) num. 3133, de 05/05/2000.

Acord 3/2001 pel qual s’aprova I'Estatut organic i de funcionament del Consell de I’Audiovisual de Catalunya. Publicado
en el DOGC num. 3377, de 27/04/2001.
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Ley de Medidas Fiscales y Administrativas®* que, entre varias disposiciones, amplié la
potestad sancionadora del CAC, fijando una multa a la desatencion de los operadores en

relacion a los requerimientos del ente regulador.

Superados los primeros periodos de puesta en marcha, podemos decir que es a
partir del 2003 cuando el CAC realmente empieza a erigirse como el organismo regulador
del audiovisual en Catalufia. Esto se puede comprobar, por ejemplo, a partir de las
publicaciones del Consejo, inicialmente con caracter mas académico y tedrico, y que mas

tarde adquieren el peso de un informe proveniente de una autoridad publica.

6.2.1. Evolucion y estado actual del CAC

Los primeros Informes y Memorias Anuales demuestran que, poco a poco, el propio CAC
fue asimilando sus poderes, funciones y compromisos, y paso a utilizar de manera gradual
las diversas potestades que le asignaba su marco juridico®®. Frente a las demandas que
surgian, el Consejo buscé su adecuacion y legitimacion. Una nueva modificacion fue
aprobada en 2004, repercutiendo de manera mas significativa en el Consell. De forma
especial, la Ley 3/2004, de 28 de junio®® determiné que todos los informes del CAC relativos
a la adjudicacion de licencias pasarian a ser vinculantes. En otras palabras, el Parlamento
catalan empezaba a traspasar al organismo regulador la ultima palabra sobre la autorizacion
de nuevos operadores de radio y TV. También pasaron a ser vinculantes las decisiones del
Consejo sobre modificaciones relevantes en el accionariado de las empresas gestoras de

medios audiovisuales.

Asimismo, el nuevo texto reforz6 la potestad sancionadora conferida al CAC en su
ley de creacion, contemplando la posibilidad de tomar medidas cautelares como la
suspension temporal de la actividad o multas coercitivas de hasta 1000 euros diarios.
También establecio que el propio Consejo Audiovisual podria ejercer la recaudacion de las
sanciones. Por ultimo, los cambios legislativos atribuyeron al CAC funciones de arbitraje y
mediacion, siempre en cuando, dentro de sus competencias y funciones, su actuacion fuera

solicitada por las partes en conflicto.

3% lei 31/2002 de mesures fiscals i administratives, publicada en el DOGC nim. 3791, de 31/12/2002.

395 yéase Carniel Bugs (2008).
3% | i 3/2004 de segona modificacié de la Llei 2/2000. Publicada en el DOGC niim. 4166, de 02/07/2004.
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En el afio siguiente el CAC y el sector audiovisual en general pasarian por otro
momento crucial, con la aprobacion de la nueva Llei de la Comunicacié Audiovisual de

307 Oficialmente, el CAC fue llamado a asesorar el Parlamento en la construccion

Catalunya
de esta norma; pero se puede decir que la legislacion fue concebida en el seno del Consejo,
que envid a la Camara un texto practicamente finalizado, que entr6 en vigor en 2006. La ley
actualizé el marco juridico del audiovisual cataldn, que se encontraba todavia bajo la
normativa inicial de 1983, cuando entonces se crearon los radiodifusores publicos
autonémicos. Su importancia reside en el hecho de que establece una regulacion a un
sector completamente transformado, pero que seguia reglas desfasadas. El texto clarifico
conceptos y criterios objetivos de regulacion - como el pluralismo informativo — e hizo la
transposicion a las esferas autonémica y local derechos, obligaciones y principios que, hasta
entonces, s6lo se encontraban en normativas europeas o estatales, como la veracidad

informativa, la proteccion de menores o la misién de servicio publico.

Esta Ley generd polémica por supuestamente invadir competencias exclusivas del
Estado en materia audiovisual. El principal punto de controversia residia en la competencia
sobre el espectro radioeléctrico en Cataluiia. Por ello, diversos puntos de la ley fueron
previamente impugnados por el Tribunal Constitucional Espafiol*®. Con relacién al CAC, el
nuevo texto consolido su rol de autoridad independiente de regulacion, pasando a ser el
responsable directo por todo el proceso de adjudicacion de licencias. La norma asentd
también los criterios fundamentales que el Consejo debe seguir para resolver los concursos
— muchos de los cuales son la base de la regulacion de contenidos que veremos mas
adelante, como los compromisos de programacion informativa, fomento de la industria
audiovisual local, uso del catalan, acceso a los discapacitados, etc. Del mismo modo, el
CAC es dotado de competencias sobre la revisidn, renovaciéon y hasta la extincion de las

licencias ya existentes, de acuerdo con las condiciones establecidas en la Ley.

En los aspectos concernidos directamente con nuestro objeto de estudio, la Ley de la
Comunicacion Audiovisual firma las bases para la regulacion de los contenidos
audiovisuales, de acuerdo con la normativa europea entonces en vigor, la Directiva
Television sin Fronteras, que marcaba el respecto a los derechos de las personas, la
proteccion de menores y de grupos minoritarios, las cuotas para obras europeas, la reglas

para publicidad y patrocinio, etc. Comparando operadores privados y publicos, el CAC tiene

397 | lei 22/2005 de la comunicacié audiovisual de Catalunya. Publicada en el DOGC nim. 4543, de 03/01/2006.

%8 En enero de 2007, el Pleno del Tribunal Constitucional emitié el Auto nim. 18/2007 a través del cual levanté la
suspensidn a la mayoria de los articulos que habian estado cautelarmente impugnados, confirmando todas las principales
potestades y competencias del CAC. Tan sélo un articulo y una disposicion transitoria fueron finalmente impugnados.
Recuperado de http://www.tribunalconstitucional.es/fr/jurisprudencia/Pages/Auto.aspx?cod=21812 [Consulta:
23/01/2011].
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funciones extras y especificas para con estos ultimos; la principal, es la observancia de la
misién de servicio publico a la que estan condicionados dichos medios.

En este mismo ambito, la legislacién del audiovisual catalan gané una nueva pieza
en octubre de 2007, con la aprobacion de la Ley 11/2007. El nuevo texto reforma la

%9 lo que también repercute en el

Corporacion Catalana de Medios Audiovisuales (CCMA)
CAC. EIl Consejo fue llamado a participar de la eleccién de los miembros del Consejo de
Gobierno de la CCMA, la instancia colegiada que dirige los medios publicos. Segun la Ley,
antes del nombramiento de los integrantes del Consejo de Gobierno, el Parlamento debe

enviar la lista de candidatos para analisis del CAC.

“El Consejo Audiovisual de Catalufia debe emitir un informe sobre cada uno
de los candidatos relativo a su capacidad e idoneidad para ocupar el cargo, y
tiene que enviar dichos informes al Parlamento, antes de la comparecencia y
examen publico de los candidatos ante la comision que corresponda” (Ley
11/2007, 2007: 37776).

Asimismo, la norma derogd un articulo y modific6 otro de la ley de 2005,
relacionados con la misiébn del CAC de supervisar la publicidad institucional de las
administraciones publicas de Catalufia®’. De otra parte, a raiz de una nueva ley sobre los
derechos de las mujeres, se refuerza la tarea del CAC de vigilar y sancionar la emision de
cualquier incitacion, justificacion o banalizacion de la violencia machista en los medios

audiovisuales®*'.

Mas abajo veremos que una nueva reforma provoca modificaciones en la estructura
del CAC a partir de 2012. Sin embargo, considerando el marco temporal de nuestro andlisis,
y en base a la legislacién vigente en dicho periodo, la configuracion del CAC hasta finales
de 2011 era la que presenta la siguiente tabla:

399 |ei 11/2007 de la Corporacié Catalana de Mitjans Audiovisuals. Publicada al DOGC num. 4990, de 18/10/2007.

Articulos 108 y 109.3 de la Ley 22/2005, que trataremos con mas detalle en el apartado de analisis de las actuaciones
reguladoras.
3L e 5/2008, de 24 d'abril, del dret de les dones a eradicar la violéncia masclista. Publicada en el DOGC nim. 5123, de
02/05/2008.
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Consell de I’Audiovisual de Catalunya, CAC — Catalunya (A)

Criterio Elemental

Criterio Variable

Institucion y estructura

Organismo publico creado por norma
expresa legalmente: Si

Personalidad Juridica propia: Si

Reglamento interno: Si

Llei 2/2000, de 4 de maig, del Consell de I’Audiovisual
de Catalunya

Elaboracion del reglamento: propia

Autonomia financiera: Si

Autonomia administrativa: Si

Fuente de financiacién: mixta (subvencion publica,
tasas y sanciones)

Titularidad de patrimonio: Si

Presupuesto: elabora y aprueba anteproyecto que se
incluye en la votacién parlamentaria de los
presupuestos generales autonémicos

Recursos humanos (2011): cerca de 85 empleados y
funcionarios

Instancia de toma de decisiones

Organo colegiado: Si

Vinculacién con las materias relativas a la
regulacion: Si

Numero de miembros: 10

Perfil de los miembros: prestigio reconocido y
contrastado, experiencia profesional en el sector
audiovisual y garantias plenas de independencia

Designacidn transparente: Si

Designacién democratica:
Mayoritariamente

Presidente votado por miembros: No

Mandato no coincidente con cargos
elegibles: Si

Inamovilidad del puesto: Si

Forma de designacién: 1 (el presidente) indicado por
el Gobierno y 9 elegidos por el Parlamento (mayoria
de 3/5 en primera votacién, o mayoria absoluta en
segunda votacion)

Duracion del mandato: 6 afios, no renovable
Cese de mandato: tnicamente en casos explicitos
legalmente

Renovacioén del Consejo: 1/3 cada dos afios

Régimen de incompatibilidad: Si

Dedicacién exclusiva: Si, permitida la actividad
docente universitaria, cuando ésta no sea de
dedicacion exclusiva

Tabla 6.3. Fuente: elaboracidon propia

Podemos verificar que el CAC esta dotado de practicamente todos los aspectos que

buscan asegurar la independencia del organismo. Pero, ademas de las leyes concernidas

directamente a la regulacion, la aprobacion del nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia

312

en 2006 consolid6 la posicion y el rol institucional del Consejo Audiovisual, debido a su

rango legal.

“(...) su conversién en una institucion estatutaria de la mano de la Ley organica
6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de autonomia de Catalufia,
concretamente por medio del articulo 82, que define el Consejo como la

autoridad reguladora

independiente en el

ambito de la comunicacion

audiovisual publica y privada: seguramente es la primera vez que algo que
conceptualmente entra nitidamente dentro de la categoria conceptual de
administracion publica independiente es objeto de reconocimiento normativo
dentro del ambito del blogue de la constitucionalidad (Barata i Mir, 2007: 6).

312

Llei Organica 6/2006, de 19 de juliol, de reforma de I'Estatut d’autonomia de Catalunya. Publicada em el DOGC num.
4680, de 20/07/2006.
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De este modo, su configuracion se completa con las caracteristicas presentadas en

la siguiente tabla:

Consell de I’Audiovisual de Catalunya, CAC — Catalunya (B)

Criterio Elemental Criterio Variable
Ambito territorial proporcional: Si Autonémico
Competencia sobre mercado: Si
Competencia sobre contenidos: Si
Competencia sobre medios publicos
y privados: Si
© | Potestad consultiva: Si Informes consultivos (previos) y pareceres
-‘8“ Potestad reglamentaria: Si preceptiv05313
g" Potestad arbitral y mediadora: Si Puede proponer cam.bios legislativos al
< | Potestad de adjudicacidén de licencias: Si Parlamento y al Gobierno
7('; Potestad inspectora y de requerimiento: Si
g Potestad fiscalizadora y sancionadora: Si Aplicacion de sanciones: Directa
Actuacion de oficio y por quejas: Si Consultas publicas y estudios de opinion
Deber legal de consulta publica: No Participacion de la sociedad civil en foros y
comités consultivos no vinculados a la estructura
Atencion al ciudadano: Si del organismo
Oficina de Defensa de I’Audiencia (ODA)
Agotamiento de la via administrativa: Si Recurso: Tribunal Contencioso-Administrativo
Publicacidn de criterios y condiciones: Si Instrucciones publicadas en el Diario Oficial y en
Publicacién de decisiones y actuaciones: Si la pagina web del CAC
© Decisiones, informes, actuaciones, documentos y
g Rendicién de cuentas pdblica: Si recl..lrsc')s_ informat.ivos de diferentes formatos y
= periodicidad publicados en la web
2 Memoria Anual de actividades presentada al
S Fiscalizacién econdmica externa: Si Parlamento y de libre acceso al piblico
Autoridad de fiscalizacion: Sindicatura de
Comptes, Sindic de Greuges e Intervencié General
de la Generalitat

Tabla 6.4. Fuente: elaboracion propia

Considerando los criterios para la configuracion de un organismo independiente, el
CAC presenta varios indicadores de un alto grado de autonomia, y cuenta con un amplio
abanico de poderes, que le permite realizar una actividad reguladora significativa. Aunque
no conste formalmente el deber legal de consultas publicas, si hay una exigencia normativa
de dar a conocer previamente los proyectos que afecten a los actores del mercado y, en la

practica, el Consejo realiza periodos de consulta publica sobre temas de interés.

313 . e . S
Antes de ostentar las potestades relacionadas con la resolucidon de concursos publicos para la adjudicacion de las

licencias a los operadores audiovisuales, los pareceres enviados por el CAC al Gobierno eran vinculantes en esa materia.
Actualmente, siendo el Consejo el titular de las competencias, dichos informes ya no son realizados, y no consta la
realizacidn de otro tipo de pareceres vinculantes.
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Por otro lado, en la entrevista que realizamos con el entonces Presidente del CAC,
Josep Maria Carbonell afirmé que, ademas de los instrumentos legales para garantizar la
independencia, existe otro factor que no se puede olvidar:

“(...) la calidad de las personas. Esto se dice poco pero me parece que €s un
factor muy importante, la calidad de las personas. Es un factor indispensable,
yo Ssé que es subjetivo, pero muy importante para asegurar esta
independencia que es una independencia con relacién con los poderes
econdémicos y con los partidos politicos y con los gobiernos. Es siempre una
relacion dificil y tensa con estos tres agentes” (Entrevista n® 1, 2008: 35-40).

Recientemente, a principios del afio 2012, el parlamento cataldn aprobd la Ley
2/2012, una nueva reforma legislativa®* que determina modificaciones en tres de las normas
basicas que rigen el CAC: su ley de creacion del afio 2000, la ley de comunicacién
audiovisual de 2005 y la ley de la CCMA de 2007. Para la estructura del Consell de
I'Audiovisual, el cambio mas significativo es una importante reduccion del numero de
consejeros: se eliminan 4 plazas, quedando el Pleno constituido por un presidente o
presidenta mas cinco vocales. Ademas, desaparece el miembro designado directamente por
el Gobierno, pasando todos a ser indicados por el Parlamento, con normas distintas en los

mecanismos de eleccién:

“3. Los miembros del Consejo son elegidos por el Parlamento, a propuesta,
como minimo, de dos grupos parlamentarios, por una mayoria de dos tercios.
Si en una primera votacién no se obtiene la mayoria de dos tercios, son
elegidos por mayoria absoluta en una segunda votacién, que se tiene que
hacer en la misma sesion. 4. El presidente o presidenta del Consejo es
escogido por el Parlamento, por una mayoria de dos tercios, de entre los seis
miembros que integran el Consejo. Si en una primera votacién no se obtiene
esta mayoria de dos tercios, es elegido por mayoria absoluta en una segunda
votacioén, que se tiene que hacer en la misma sesion.” (Ley 2/2012, 2012: 9088).

Se mantiene el mandato de 6 afios no renovable, y se instituye una renovacion
parcial de la mitad de los consellers a cada tres afios, ademas del sistema de sustitucion de
miembros que no terminen el tiempo maximo del mandato. En los articulos 4 y 5, se ajustan
los términos para la validez de las sesiones del Pleno y de las decisiones adoptadas, de

acuerdo con la nueva configuracion del CAC.

Con relacién a las competencias del CAC, ya en las modificaciones de la Llei de
Comunicacié Audiovisual de 2005, se incluye una puntualizacion respecto a la potestad
reglamentaria del Consell, a través de sus Instrucciones, que “han de respetar los principios

de simplificacion administrativa, menor restrictividad y libre competencia” (Ley 2/2012,

34 e 2/2012, de 22 de febrer, de modificacié de diverses lleis en matéria audiovisual. Publicada en el DOGC nim. 6075, de

27/02/2012.
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27/02/2012: 9090). También se modifican aspectos mas especificos sobre la difusién de
contenidos encargados por administraciones publicas, las inspecciones de aspectos
técnicos de los prestadores de servicio audiovisual, o la fiscalizacion de las emisiones sin

licencia.

Por dltimo, la legislacibn de 2012 promueve cambios en el marco legal de la
Corporacio Catalana de Mitjans Audiovisuals. Sobre sus 6rganos de direccion, la ley marca
que sus miembros “son elegidos por el Parlamento, por mayoria de dos tercios, después de
que el Consejo del Audiovisual de Catalufia los proponga y verifique la idoneidad, de
acuerdo con criterios estrictos de competencia profesional” (Ley 2/2012, 2012: 9091). Todos
estos cambios que hemos resumido son relevantes y tendran repercusion en la actuacion
del CAC para los proximos afios, pero reiteramos que hemos decidido no contemplarlos en
los cuadros de configuracion del consejo catalan ya que entraron en vigor en 2012 - y
todavia estan sujetos a los plazos de adaptacion -, por lo que no afectan a las actuaciones
registradas entre los afios de 2007 y 2011 correspondientes a nuestro estudio, y que
pasaremos a profundizar en el siguiente apartado.

6.2.2. Las actuaciones del CAC (2007 - 2011)

Mas de una década después de sus comienzos, el Consell de I'’Audiovisual de Catalunya
(CAC) acumula una serie de actuaciones e iniciativas puestas en marcha con el intuito de
regular los medios audiovisuales de ambito autondmico y local. Sus actuaciones estan
reflejadas en los Informes Anuales y en las Memorias Anuales, presentados al Parlament de
Catalunya y de libre acceso al publico. Hemos visto que desde su creacion el CAC fue
ampliando sus competencias y consolidandose como autoridad reguladora, al encabezar
algunas actuaciones consideradas hitos en el panorama audiovisual catalan y espafiol. En
2006, por ejemplo, fue el responsable por el reparto de licencias para la Television Digital
Terrestre autondmica y local. A partir de dichos documentos, centraremos nuestro analisis

en el periodo de cinco afos entre 2007 y 2011.

En 2007, el CAC volvié a hacer historia en el contexto catalan y estatal, coordinando
todas las etapas que conllevan los concursos adjudicatarios de licencias (expediente de
contratacion, elaboracion de los pliegos, informes preceptivos, etc.). En diciembre de este
afo, el CAC publicé la convocatoria del concurso para las licencias de 83 frecuencias de
radio FM. De esta forma, fue la primera vez en el Estado espafiol que todo el proceso de

adjudicacion de licencias para medios audiovisuales, desde su pliego de condiciones,

249



concurso y resolucion, se realizd integralmente por un organismo independiente de
regulacion. Estas actuaciones son ejemplos relevantes de la autonomia del CAC sobre las
licencias de los operadores, pero ateniéndonos a nuestros objetivos, enfatizaremos sobre

los aspectos de regulacion de contenidos.

En este sentido, desde el afio 2001 el CAC venia implementando una estructura de
seguimiento de los medios. Toda la programacion emitida por determinados operadores de
radio y TV era grabada, en periodos semanales. En 2007, la monitorizacién de los
contenidos abarcaba 13 operadores de television y seis de radio (parte de ellos de manera
regular y los demas en un sistema rotatorio). A los canales que entonces no eran captados
en Barcelona, por cuestiones técnicas de la sefial, el CAC requeria el envio de copias de la
programacion, de manera sistematica o0 en momentos eventuales. Paralelamente a este
sistema, el CAC instauré una via libre de comunicacion con los usuarios de los medios, a
través de la Oficina de Defensa de la Audiencia (ODA). En el primer afio de nuestro analisis,
la ODA recibié 313 quejas, de las cuales un 16% se referian a contenidos impropios para
nifos y joévenes. Con el énfasis sobre la proteccion de los menores, el Consejo realizo
durante el primer trimestre del afio un seguimiento diario del canal infantil (K3/33) y de la TV
publica generalista (TV3), ademas de analizar al detalle las series de TV emitidas en horario
protegido por ambos canales.

Posteriormente, con la ampliacion del sistema de seguimiento a mas emisoras
locales, la supervisién pasé a enfatizar también la correcta sefalizacion orientativa de los
programas. Un 10% de los programas analizados llevaban, segun el CAC, una sefalizacion
inferior a los criterios de la normativa, por lo que los operadores fueron instados a proceder
las rectificaciones, entre ellos TV3, notificada para que elevara la sefializacién de cuatro de
sus programas como, por ejemplo, “Virus” que era indicado como apto para todos los
publicos y pasé a sefializar recomendado para mayores de 13 afios. Asimismo, el Consejo
catalan negocio con otras dos emisoras un compromiso estricto, contrario a los contenidos
de caracter pornogréfico. Pero las sanciones més duras recayeron sobre Television de
Catalufia y Localia; multas de € 90 mil y € 12 mil por la emision de un video musical
considerado impropio para menores y por la no sefializacion de su programacion,
respectivamente. A finales de afio, las normas sobre la materia fueron reforzadas cuando se
aprob6 una nueva Instruccidon general sobre la clasificacion y sefalizacion de programas,

elaborada por el ente regulador®®®. Entre las novedades, el texto clasifica los programas de

1 |nstruccié general del Consell de I’Audiovisual de Catalunya sobre proteccid de la infancia i I'adolescéncia, senyalitzacié
orientativa i dret a la informacié de les persones usuaries dels serveis de televisié, publicada en el DOGC num. 5037, de
28/12/2007.
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contenido “esotérico” como no recomendado para menores de 18 afos, por lo que no

pueden difundirse en horario protegido.

Paralelamente a las medidas de proteccién, el CAC ha apostado también por
iniciativas de alfabetizaciobn mediatica, entre las que se destacan la distribucion de material
didactico en las escuelas catalanas y la realizacién de un concurso entre estudiantes sobre

temas concernidos a los medios audiovisuales®'.

Los derechos de un menor también motivaron la actuacion del CAC en un caso
relacionado con la deontologia periodistica. EI Consejo decidi6 realizar un seguimiento
especifico sobre el tratamiento informativo de la agresion sufrida por una menor, cuando
ésta viajaba en un tren de la red de transporte publico (Ferrocarrils de la Generalitat de
Catalunya - FGC). El Informe resultante verificO que diferentes emisoras difundieron
imagenes o informaciones que permitian identificar la identidad de la menor agredida, asi
como del principal testigo de la agresion y de otras personas involucradas®’. El caso tuvo
una gran repercusion en la opiniéon publica porque, ademas de menor de edad, la victima
era de origen extranjera y la agresion tuvo tintes racistas o xenéfobos. Asi que el analisis del
CAC también identifico irregularidades en las referencias a la nacionalidad de las personas
involucradas, pero todas las observaciones no generaron sanciones sino un alerta a los

operadores®®®,

De forma similar, otro caso demandd la atencion del Consejo audiovisual en la
supervision del tratamiento de noticias sobre la inmigracion, resultando también en un
Informe sobre el llamado “caso Veiret”. A partir de una acusacion de delito por parte de un
catalan hacia un grupo de personas sudamericanas, el CAC hizo el seguimiento del tema en

319

los informativos del primer canal publico (TV3)*"~. Las principales criticas del regulador

fueron la utilizacion de diversas “referencias innecesarias a la nacionalidad de una parte de

%1% En 2007 fue realizada la 42 edicién de los premios “El CAC a I’Escola” que da a conocer el Consejo entre la comunidad

escolar y fomenta la realizacion de actividades criticas sobre los medios. Asimismo, este afio se han distribuido 5.000
ejemplares de la Guia “Televisid i familia: activitats per a debat”, con recomendaciones para alumnos, profesores y
familiares (CAC, 2008: 64).

37 Informe 123/2007 - Tractament televisiu de [agressié als FGC, publicado el 19/12/2007. Recuperado de
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Mjl%3D&MQ%3D%3D&L3dIYiShY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW50
[Consulta: 19/01/2012].

318 \valoracic del Consell de I'Audiovisual de Catalunya en relacio al tractament televisiu de I'agressio als FGC. Aprovada en la
sessio de 30 de gener de 2008. Recuperado de
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Mjl%3D&MQ%3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW50
[Consulta: 19/01/2012].

319 Informe 91/2007 - Tractament informatiu del ‘cas Veiret’ en els teleinformatius de TV3, publicado el 03/09/2007.
Recuperado de
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Mjl%3D&MQ%3D%3D&L3dIYiShY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW50
[Consulta: 19/01/2012].
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los protagonistas” y la “la presencia escasa de expertos que facilitaran la comprension del

conflicto”, ademas de informaciones no suficientemente contrastadas (CAC, 2008: 22).

En la temética de la convivencia entre autdéctonos e inmigrantes, el CAC cuenta
desde 2005 con la “Mesa para la Diversidad en el audiovisual’, un grupo de trabajo
impulsado conjuntamente entre el Consejo y organizaciones de la sociedad civil. Resultado
de los debates y estudios que lleva a cabo, en 2007 fue publicado el “Manual d’apropament
als mitians. La multiculturalitat, font d’informacié”. El documento®? fue publicado en formato
bilingle, con una versién en catalan y la otra en castellano, inglés, francés, arabe, chino o
urdd. Como principal objetivo, que los inmigrantes puedan tornarse protagonistas y gestores
de las informaciones que generan (CAC, 2008: 110). Por otro lado, todavia en el &mbito de
la diversidad en el audiovisual, el CAC ha de vigilar el cumplimiento de las cuotas de
exhibicion e inversién en peliculas y obras audiovisuales europeas impuestas al ente publico
de TV catalan. En 2007, no se detectaron infracciones y los datos demostrativos se

incluyeron en un informe que el CAC envid a la Comision Europea.

La regulacion de los contenidos también motivé otras actuaciones del CAC respecto
a la informacion plural y la deontologia periodistica. Por un lado, se publicaron nuevas
Recomendaciones dirigidas a los medios, una sobre el consumo de drogas, a partir de una
mocion del Parlamento catalan sobre politicas de drogodependencia, y la otra a cerca de la
anorexia y la bulimia, debido a reclamaciones de familiares de victimas de dichas
enfermedades®*'. Ambos textos resultaron de encuentros y debates promovidos por el CAC
entre asociaciones y colegios profesionales, representantes de los medios, autoridades,
expertos y el Forum d’Entitats de persones usuaries de I'audiovisual *?. Por otro lado, varias
guejas remitidas al regulador a raiz de un documental (Terra Lliure, punt final) emitido por
TV3 motivaron un posicionamiento del Consejo, que apuntdé una falta de pluralidad de
visiones, opiniones y fuentes de informacion, por lo que consideré que el programa tenia
deficiencias en el cumplimiento de la mision de servicio publico del canal en cuestion (CAC,
2008: 22).

Pero el seguimiento del pluralismo por parte del CAC es més amplio, con énfasis en

el pluralismo politico. Para tal, en 2007 hizo cambios en el sistema de monitorizacion, por lo

320 Recuperado de http://www.mesadiversitat.cat/materials_mesa/manual_apropament [Consulta: 24/01/2012].

321 Ambas disponibles en:
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Mjl%3D&MQ%3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW50#
[Consulta: 28/12/2011].

32Cyenta con més de 80 entidades adheridas. EI Forum también publicé recomendaciones contra la discriminacién en los
medios de personas mayores, de las mujeres y una carta de derechos de las personas usuarias de los medios. Véase:
http://www.cac.cat/web/forum/documents/Ilistat.jsp?NjE%3D&MQ%3D%3D&# [Consulta: 29/07/2012].
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que el analisis del pluralismo politico gané también una dimensién cualitativa. Ademas de
verificar el tiempo ocupado por las fuerzas politicas en TV (generando informes mensuales),
el Consejo pas6 a observar, en conjuntos de datos trimestrales, la representacion de las
formaciones politicas parlamentarias y extraparlamentarias, de los gobiernos, el pluralismo
en el &mbito local y la presencia de las mujeres como portavoces politicas (CAC, 2008: 20).
Respecto a las elecciones municipales del 2007, el CAC emiti6 recomendaciones
especificas a los medios publicos®?, y durante el periodo electoral hizo un seguimiento
especifico del pluralismo politico, reflejado en un informe especial que constaté un buen
nivel de cumplimiento general, aunque también desequilibrios en la equidad, especialmente
en relacion a las fuerzas politicas sin representacién parlamentaria®**. También relacionado
con el pluralismo, destacamos que el CAC pasé a enfatizar en 2007 la cuestion del
pluralismo territorial, esto es, la monitorizacion de la presencia en los medios de los

diferentes municipios y comarcas.

Ya en referencia a otros ejes de regulaciéon abarcados por el CAC, el regulador
catalan hizo la supervision de toda la normativa relacionada con la publicidad, &mbito en el
que destacamos la cuestion de la publicidad institucional del poder publico, que habia
estado sujeta a autorizacion previa del Consejo. De enero a octubre del 2007 fueron
analizadas 287 anuncios originados por las administraciones publicas, de los cuales 10 no
fueron autorizados porque “contravenian algun apartado de la normativa” (CAC, 2008: 31).
En otros seis casos, el CAC inici6 procedimientos sancionadores por la emisién de
publicidad institucional sin autorizacién previa, pero al final no hubo multas. El diferencial es
gue, a partir de los cambios legislativos de finales de este afio, 2007, el CAC dejé de tener la
obligacibn de analizar, previamente, las campafas de las instituciones publicas,
conservando el deber de verificar el cumplimiento de la legislacion después de la emision®®.
Este cambio fue bien recibido por el Consejo, que no acababa de encontrarse comodo en la
funcion de analizar y autorizar mensajes audiovisuales antes de su difusion. Con relacion al
volumen de comunicacion comercial, el CAC también analiza los anuncios de caracter
benéfico o de servicio publico y autoriza que no sean computados como publicidad. Por otra
parte, el canal publico TVC fue sancionada siete veces por la incorrecta separacion entre

contenidos editoriales y publicidad y una més por publicidad encubierta.

33 Acord 78/2007, de 7 de marg, del Ple del Consell de [I’Audiovisual de Catalunya. Recuperado de

http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Mjl%3D&MQ%3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW50#

[Consulta: 15/12/2011].

324 Informe especific de pluralisme durant la campanya de les eleccions municipals 2007 (de I’11 al 25 de maig) i Valoracio
del Consell de [I’Audiovisual de Catalunya, aprobada en la sesiéon del dia 06/06/2007. Disponibles en:
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Njk%3D&MQ%3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW50&
NQ%3D%3D# [Consulta: 20/12/2011].

32 | lei 11/2007 de la Corporacié Catalana de Mitjans Audiovisuals. Publicada al DOGC num. 4990, de 18/10/2007.
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Finalmente, hemos de resaltar las actuaciones del CAC en las politicas relacionadas
con la lengua catalana y el aranés. La politica de cuotas de emision en estos idiomas es
supervisada de forma triple: a partir de las declaraciones trimestrales de los operadores, de
la monitorizacion sisteméatica por parte del Consejo y de los andlisis puntuales a partir de
quejas presentadas por los ciudadanos. De esta forma, la supervision sobre ocho canales
de TV y cuatro estaciones de radio no encontré incumplimientos relevantes. Al contrario, las
cuotas de musica catalana por las radios no fueron atingidas. A finales de afio, una nueva
Instruccion general fue publicada por el CAC para intentar consolidar la presencia de la

lengua y la cultura catalanas en los medios audiovisuales®%.

En 2008, en CAC sigui6 mejorando su sistema de grabacion de la programacion
televisiva para ampliar progresivamente el numero de emisoras monitorizadas
ininterrumpidamente. A partir de ello, publicé los 12 informes mensuales sobre el pluralismo
politico en los principales canales de TV (de mayor alcance), ademas del andlisis trimestral
de un canal adicional (local o comarcal). Pero de forma destacada, el Consejo analizé el
pluralismo durante el periodo de campafia electoral, de cara a los comicios generales del 9
de marzo de 2008, El seguimiento de la programacion televisiva y radiofénica de los
medios publicos evidencié un cumplimiento satisfactorio del equilibrio y equidad en aspectos
cuantitativos (tiempo), aunque en el plano mas cualitativo el Consejo observo una tendencia
a la bipolarizacion de las noticias en torno a los partidos mayoritarios. Al contrario, en el
andlisis sobre operadores privados si fueron identificados desequilibrios relevantes en la
cobertura informativa®?®. Referente al respeto a las diferentes fuerzas politicas, el CAC inst6
al canal publico TV3 a extremar los cuidados con este aspecto, después de que una escena
de la serie “Ventelpla” mostrara una pintada en una pared con la sigla “PP” en el centro de
una diana. El regulador entendié que tal pintada estaba “completamente desvinculada” de la
serie y repercutia una amenaza a un partido democratico (CAC, 2009: 32). En relacion a
otro aspecto de la diversidad de opiniones, el regulador catalan también realizd el
seguimiento y publicé el primer informe sobre el pluralismo social en los telediarios,
verificando la presencia y el tiempo de palabra utilizado concedidos por los medios a las

personas y agrupaciones de otros ambitos que no el politico.

328 Acord 295/2007 pel qual s’aprova la Instruccié general del Consell de I’Audiovisual de Catalunya sobre la preséncia de la

llengua i la cultura catalanes i de [I'aranés en els mitjans de comunicacié audiovisual. Recuperado de
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?MjE%3D&MQ%3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW504
[Consulta: 20/12/2011].

327 Informe especific de pluralisme a la televisid i a la radio durant la campanya de les eleccions generals 2008 (del 22 de
febrer al 7 de marg). Recuperado de
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Njk%3D&MQ%3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW50&
NQ%3D%3D [Consulta: 20/12/2011].

328 \aloracié del Consell de I'Audiovisual de Catalunya (aprovada en la sessié de 18 de mar¢ de 2008). Recuperado
dehttp://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Njk%3D&MQ%3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW5
0&NQ%3D%3D [Consulta: 20/12/2011].

254


http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?MjE%3D&MQ%3D%3D&L3dlYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXN0YXRDb250ZW50
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Njk%3D&MQ%3D%3D&L3dlYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXN0YXRDb250ZW50&NQ%3D%3D
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Njk%3D&MQ%3D%3D&L3dlYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXN0YXRDb250ZW50&NQ%3D%3D
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Njk%3D&MQ%3D%3D&L3dlYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXN0YXRDb250ZW50&NQ%3D%3D
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Njk%3D&MQ%3D%3D&L3dlYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXN0YXRDb250ZW50&NQ%3D%3D

El analisis del tratamiento informativo sobre diferentes tematicas se confirma como
una de las caracteristicas del Consejo Audiovisual catalan. Por un lado, realiz6 el estudio de
las noticias difundidas sobre la violencia doméstica, valorando positivamente la mejora en la
observacion de sus recomendaciones sobre la materia emitidas en 2004. Por otro, motivado
por una de las 300 quejas recibidas este afio (mas de 80% referentes a los contenidos), el
CAC analizé la cobertura mediatica de la muerte de una madre y sus hijas en una localidad
catalana. En regulador constaté que los medios habian dedicado méas atencion a la primera
sospecha (parricidio) que a la verdadera causa del suceso (muerte accidental). A raiz de ello,
el Consejo envié un comunicado a los medios con consideraciones y recomendaciones
relativas a la comprobacion de las informaciones, especialmente en casos que afectan a los

derechos de las personas.

Pero no fue el Unico caso, ya que el Consejo volvidé a enviar alertas a los medios,
insatisfecho con la cobertura de algunos operadores sobre el asesinato de un menor. Al
contrario, la valoracién del CAC fue positiva cuando observo que en la difusién de noticias
sobre un accidente de avion en Madrid, los medios habian cumplido las recomendaciones
sobre el tratamiento informativo de tragedias personales. En otro sentido, el Consejo
recomendd a los medios la adopciébn de mecanismos para proteger la identidad de
miembros de las fuerzas de seguridad, especialmente cuando acompafian a personas

detenidas®®.

Respecto a la proteccion de los menores, en 2008 entré en vigor la nueva Instruccién
general publicada el afio anterior, que establecia el grado de idoneidad de un programa —y
su consecuente clasificacion y sefial orientativa — a partir de la presencia de siete variables:
violencia, sexo, miedo y angustia, drogas, discriminacién, racismo y xenofobia, lenguaje
grosero y valores incivicos. Durante este afio, el Consejo detecté 98 programas en los que
la clasificacion indicada por la emisora era inferior a la adecuada, por lo que los operadores
fueron notificados a proceder los ajustes oportunos. También envié una recomendaciéon a
TV3 respecto a las precauciones en la grabacion de escenas violentas con la participacion
de nifios y requirié al operador publico a que no volviera emitir un anuncio publicitario, que
presentaba a menores realizando actos que podrian ser considerados infracciones penales
(CAC, 2009: 38). Del mismo modo, el CAC encontrd posibles infracciones en relacion a la
preservacion de la intimidad de un menor y de contenidos violentos (emision programa de

luchas Pressing Catch), pero como se referian a emisoras estatales, que se escapan de las

329 L . s L L L
Recomanacié adregada als prestadors de serveis de televisio en relacio amb I'adopcid de les mesures de proteccio dels

agents en el suposit d'acompanyament de detinguts, publicada dia 02/10/2008. Recuperado de
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Mjl%3D&MQ%3D%3D&L3dIYiShY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW50
[Consulta: 10/01/2012].
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competencias del CAC, el regulador catalan derivé las quejas y su valoracion al 6rgano
correspondiente del Ministerio espafiol de Industria, Comercio y Turismo. Fueron realizadas
nuevas ediciones de sus actividades de alfabetizacion mediatica y, durante la campafa
navidefa, el Consejo hizo un seguimiento especifico de la publicidad dirigida a los nifios.

De acuerdo con sus obligaciones, el operador publico Televisié de Catalunya cumplio
en 2008 con las cuotas de emisién e inversion en obras audiovisuales y cine europeos. De
forma opuesta, el CAC mostr6 su desconformidad con la TV catalana en contenidos
publicitarios, por lo que impuso dos sanciones econdémicas y decidié abrir nuevos
expedientes sancionadores en contra a la TV publica debido a practicas de comunicaciéon
comercial consideradas irregulares (la mayoria por el uso de la llamada pantalla dividida,
pero también por publicidad encubierta). En la relacién con el ente publico, el CAC también
cumplié con otra tarea, realizando el informe de idoneidad profesional sobre los candidatos
propuestos por el Parlamento a formar parte del Consell de Govern de la Corporacié
Catalana de Mitjans Audiovisuales (CCMA). El posicionamiento del Consejo fue bastante
critico con los diputados, lamentando que el procedimiento de seleccién de los candidatos
respondia a criterios partidistas y habia contaminado la presuncién de independencia del

organismo>*°.

Ademas de realizar la supervision de las normas sobre publicidad comercial e
institucional, y la politica linglistica sobre el catalan y el aranés, en este periodo el CAC
también empezé a preocuparse con los contenidos audiovisuales que fomentaban la
participacion del publico en juegos televisados a través de servicios telefonicos de tarifacion
adicional que, en el afio siguiente, vendrian a ser el objeto de una serie de recomendaciones

y consejos a los telespectadores con el fin de evitar fraudes y usos inadecuados®®.

Las principales actuaciones del CAC volvieron a repetirse en 2009, tal y como la
comprobacion de cumplimiento de las cuotas de peliculas europeas por parte de la TV
publica catalana. No obstante, respecto a la adecuacion de los contenidos audiovisuales y
su respectiva sefializacion, el Consejo intervino en cuatro programas de la emisora publica
autonémica. El operador fue instado a elevar clasificacion y adecuar la sefializacion

orientativa de una teleserie y de dos programas de sétira y humor, ademas de dejar de

30 Acord 4/2008 en relacié amb les candidatures trameses per la Presidéncia del Parlament de Catalunya per formar part

del Consell de Govern de Ila Corporacié Catalana de  Mitjans  Audiovisuals. Recuperado de
http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?MjE%3D&MQ%3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW504#
[Consulta: 12/01/2012].

31 Recomanacions sobre els serveis de tarificacié addicional d'enviament de missatges (SMS | MMS) i/o teléfons utilitzats en
la programacic dels mitjans de comunicacio audiovisual. Recuperado de
http://www.cac.cat/web/forum/documents/Ilistat.jsp?NjJE%3D&MQ%3D%3D&# [Consulta: 14/01/2012].
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emitir la promocion de otra serie — apta para el publico adulto — durante el horario protegido.
Pero los incumplimientos mas graves fueron la emision de contenidos inadecuados en
horario protegido y de pornografia en sefial abierta, que generaron la apertura de tres
expedientes sancionadores, todos al mismo canal local 45TV Reus.

Paralelamente, el Consejo publicé un documento con nuevas recomendaciones a los
medios sobre la participacién de menores en programas de TV, relacionadas especialmente
con la preservacién de los derechos al honor, imagen y privacidad de los nifios y jovenes®®.
Asimismo, en dos ocasiones referidas a medios estatales, que no estan bajo su ambito
competencial, el CAC aprob6 accionar a la Subdireccién General de medios audiovisuales
del gobierno central y a la Fiscalia. Fueron solicitadas medidas sobre un programa del canal
Telecinco, presentado como un “reality psicolégico”, y sobre la cobertura de diversos
canales estatales sobre la desaparicién de una menor de edad en Sevilla. En ambos casos,
ademas de incumplir la normativa de la comunicacién audiovisual, el CAC identificé la
presencia de conductas e informaciones que podrian ser sancionadas penalmente, al
vulnerar derechos fundamentales. Igualmente, los 6rganos estatales responsables por los
medios que emiten para todo el territorio espafiol fueron accionados por el Consejo catalan
una tercera vez, debido a contenidos que podrian vulnerar los derechos a la dignidad de las
personas en un reportaje de La 1, el primer canal publico estatal, que mostraba las acciones

de una alcaldia en contra de la prostitucion en la calle.

Respecto a contenidos polémicos, un caso generé especial controversia en este
periodo. A raiz de la actuacion policial en el desalojo de estudiantes que se manifestaban
contra el “Plan Bolona” en la Universidad de Barcelona — hecho de gran repercusion social —,
el CAC recibi6 una queja del Departamento de Interior del gobierno cataldn sobre el
tratamiento informativo del tema. Después de analizar la cobertura mediatica, el CAC
publicé un informe que no encontré incumplimientos de la normativa, aunque remitié a los

medios los resultados més relevantes del estudio como objeto de reflexion.

En 2009 el CAC mantuvo también su seguimiento del pluralismo en los medios
audiovisuales, especialmente del pluralismo politico. Un afio mas, publicé informes
mensuales sobre la presencia y el tiempo de palabra de los partidos en el audiovisual.

Asimismo, realizé un informe especifico a raiz de las elecciones europeas de este afio®*, a

32 Acord 26/2009, de 18 de febrero, del Ple del Consell. Recuperado de

http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Mjl%3D&MQ%3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW50
[Consulta: 25/01/2012].

333 Informe 61/2009. Informe especific de pluralisme a la televisié i a la radio durant la campanya de les eleccions europees
2009. Recuperado de

257


http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?MjI%3D&MQ%3D%3D&L3dlYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXN0YXRDb250ZW50

partir del que se constataba, entre otras cosas, que ningun operador, excepto el ente publico,
dio espacio en su programacion a las agrupaciones politicas sin representacién en el
Parlamento Europeo. Del mismo modo que en el periodo electoral del afio anterior, el
Consejo verifico que el principal operador privado de ambito cataldn — 8tv — habia realizado
una cobertura escasa de la campafa electoral, con relevante desigualdad en el pluralismo

de ideas politicas.

Respecto a otros aspectos del pluralismo informativo, el CAC realiz6 informes
relacionados con cuestiones de género, diversidad territorial y diversidad cultural. En el
primer aspecto, publicé un informe sobre la presencia de las mujeres en las noticias, con
énfasis en la vida politica, y emiti6 un documento con nuevas recomendaciones a los

34 Asimismo, en

medios sobre el tratamiento de los casos de violencia machista
colaboracién con ofras instituciones, puso en marcha el proyecto “Génere i mitjans de
comunicacio: eines per visibilitzar les aportacions de les dones”, que pretendia producir
entre 2009 y 2011 guias orientativas para una adecuada representacion femenina en el

audiovisual.

En el campo de la representacion territorial, analizé la distribuciébn geogréfica y
tematica de las noticias en los telediarios, reforzado con la publicacién de recomendaciones
a los operadores sobre el tratamiento del mundo rural en los contenidos audiovisuales. El
documento demandaba a los medios audiovisuales una mayor atencién a los temas rurales,
ademéas de adoptar un conjunto de medidas como, por ejemplo, evitar el tratamiento

simplista y el lenguaje que pueda ser ofensivo y discriminatorio®*®.

La discriminacion volvio a ser un tema destacado en el estudio sobre el tratamiento
de la inmigracion en los medios, objeto de un tercer informe. El analisis del Consejo
comprobd la reducida presencia de personas inmigrantes y, de este tiempo de presencia,
gran parte estaba relacionada con cuestiones de racismo o de criminalidad, y con los roles
de victima o de problema. Casi mitad de las noticias que trataron especificamente de temas
vinculados a la inmigracion estaban en el @mbito policial-judicial. Entre otros varios aspectos,

el estudio demostraba que casi no se considera la opinion de los inmigrantes, especialmente

http://www.cac.cat/pfw_files/cma/actuacions/Continguts/i61_2009_TOTAL_ELECCIONS_EUROPEES_09.pdf [Consulta:
29/01/2012].
3% Recomanacions - El tractament de la violéncia masclista als mitjans de comunicacié. Recuperado de
http://www.cac.cat/pfw_files/cma/actuacions/Autorregulacio/Recomanacions_viol_ncia_masclista_CA.pdf [Consulta:
20/12/2011].

335 . . . L
Recomanacions sobre el tractament del mon rural als mitjans audiovisuals. Recuperado de

http://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?Mjl%3D&MQ%3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWNpb25zL2xsaXNOYXRDb250ZW50
[Consulta: 29/01/2012].
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en el ambito politico®*®. Paralelamente, a través de la Mesa per a la Diversitat, diversas
iniciativas fueron impulsadas en 2009 para promover la diversidad cultural, como la
consolidacion del Observatori de la Diversitat en I’Audiovisual, la realizacion de jornadas de
debate y entrega de premios a los programas de TV y radio que contribuyen en esta
direccién. Pero la discriminacion no se da Unicamente por cuestiones de raza o nacionalidad,
tanto que en 2009 se publicod, a través del Forum d’Entitats de persones usuaries de
l'audiovisual, un documento sobre “Les formes de discriminacid per motius de discapacitat
en els mitjans de comunicacié audiovisual’. Las recomendaciones estuvieron orientadas en
dos lineas principales: de un lado, la imagen y la presencia de las personas discapacitadas
en los contenidos audiovisuales, y de otro, la accesibilidad de los medios audiovisuales a

estas mismas personas, abogando por una politica de inclusién en ambos sentidos®’.

Al afo siguiente, 2010, otras formas de discriminacion fueron abordados por el CAC
y temas de trabajo del Forum: los prejuicios relativos a la orientacion sexual y a la identidad
de género en los medios audiovisuales, que motivaron un nuevo documento de
recomendaciones**®. Las orientaciones del texto no tienen caracter vinculante para la
aplicacion de la normativa, pero contribuyen a la concienciacién de los medios y del publico.
Lo que si provoco cambios en la normativa fue la aprobaciéon y entrada en vigor de la nueva
Ley General de la Comunicacion Audiovisual, del Gobierno espafiol, que finalmente hacia la
transposicion de la Directiva europea®® al marco estatal de Espafia. Una de las tareas del
Consejo catalan fue transformar en licencias las casi 300 concesiones que hasta entonces
tenian los medios privados, siguiendo la normativa comunitaria y la nova Ley estatal (CAC,
2011: 12).

En la regulacion de contenidos, la legislacion catalana y el CAC ya habian
incorporado con anterioridad muchos de los criterios europeos. Asi, no hubo alteraciéon en
los principales ejes de actuacion del Consejo audiovisual, empezando por la proteccion de
los menores, principal motivo de las quejas sobre contenidos (15,7% del total). Tres
sanciones econOmicas fueron aprobadas contra el mismo operador, Tarraco Visio,
responsable por dos canales, 45TV Reus y Canal Catala Tarragona. Las tres sanciones, de

90.000 € cada una, respondian a infracciones graves registradas en 2008 y 2009: difusién

336 Informe IST 2/2009 sobre la preséncia de la immigracié en la informacié. Gener-marg de 2009. Recuperado de

http://www.cac.cat/pfw_files/cma/actuacions/Continguts/Valoraci__informe_lmmigraci__101209.pdf [Consulta:
30/01/2012].

337 Recuperado de http://www.cac.cat/web/forum/documents/Ilistat.jsp?NjE%3D&MQ%3D%3D&# [Consulta: 30/01/2012].
38 les formes de discriminacié per motius d’orientacié sexual i d’identitat de genere en els mitjans de comunicacio
audiovisual. Recomanacions. Recuperado de
http://www.cac.cat/pfw_files/cma/forum/documents/Formes_discriminacio_orientacio_sexual_i_identitat_de_genere.pdf
[Consulta: 30/01/2012].

%9 vgase capitulo 3 de la presente investigacién, pp. 109-117.
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en horario protegido de contenidos que pueden perjudicar el desarrollo de los menores y
emision de pornografia en sefal abierto, prohibida a cualquier hora del dia, inclusive durante
la madrugada. Ademas de las sanciones, el CAC abri6 dos nuevos expedientes
sancionadores al mismo operador, por nuevas reincidencias de las mismas infracciones.
Otros 90.000 euros de multa recayeron en el ente publico TV3, por la emision de la pelicula
Rocky, clasificada como no apta para menores de 18 afios, en horario protegido. La emision
de contenidos considerados ofensivos o discriminatorios motivd una advertencia a una
emisora de TV, por las declaraciones de un colaborador que vulneraban derechos
fundamentales de las personas. Otro alerta fue divulgado a los operadores de TV por la

emision de imagenes de un incendio que no se correspondian con el hecho noticioso.

En el ambito del pluralismo politico, ademas de los informes mensuales de la
programacion regular, el CAC publicé un informe especifico sobre la informacion durante el
periodo de campafia al Parlamento de Catalufia. Los resultados fueron similares a los
comicios de afios anteriores, un alto nivel de cumplimiento por parte de los medios publicos
— que tienen este requisito en su mision de servicio publico — y desequilibrios relevantes en
medios privados, que cuentan con una normativa vaga en relacion a la equidad entre
fuerzas politicas®’. Pese a que de forma general los medios publicos cumplen con este
principio, dos estaciones de radio municipales (Radio Sant Feliu y Ripollet Radio) recibieron
advertencias debido a las diferencias de espacio y tiempo de palabra concedidos a los
partidos gobernantes y a la oposicion, y fueron instadas a tomar medidas de acuerdo con

sus obligaciones.

En otro aspecto del pluralismo informativo, el CAC hizo un seguimiento de la
presencia de jévenes en la television. Durante el dltimo trimestre del afio, el Consejo
monitorizé el espacio ocupado por personas entre 15y 24 afios de edad en la informacion
audiovisual, verificando que este contingente ocupd menos del 4% del tiempo de palabra en
los medios analizados®***. También vinculado a la diversidad en los medios, el CAC publicé

un documento sobre los medios y el pluralismo religioso.

Finalmente, entre las actuaciones realizadas en otros ambitos, el CAC requiri6 el

cese de una campafa publicitaria por tener caracter politico e impuso cinco sanciones a

340 Informe especific de pluralisme a la televisio i a la radio durant la campanya de les eleccions al Parlament de Catalunya
2010 (del 12 al 26 de novembre). Valoracio del Consell de I’Audiovisual de Catalunya (aprovada en la sessié de I'1 de

desembre de 2010). Recuperado de
http://www.cac.cat/pfw_files/cma/actuacions/Continguts/Valoracio_pluralisme_campanya_2010.pdf [Consulta :
30/01/2012].

! yéase Informe IST 1/2010. La preséncia de les persones joves en la informacion. Octubre-desembre de 2009. Recuperado

de http://www.cac.cat/pfw_files/cma/actuacions/Continguts/IST_JOVES.pdf [Consulta: 01/02/2012].
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cuatro operadores por incumplimientos de la normativa concernida a la comunicacién
comercial (publicidad encubierta o prohibida, volumen de publicidad, etc.), ademas de
aprobar un proyecto de Instruccion general para limitar la publicidad en las radios publicas®*
y crear un grupo de trabajo para analizar las diferencias de sonido registradas en television
en el paso de la programacion a las pausas publicitarias (CAC, 2011).

El pluralismo politico volvié a ser un tema destacado en el 2011, afio que cierra
nuestro periodo de andlisis, debido especialmente a dos periodos electorales. De un lado,
las elecciones municipales en la comunidad catalana y, de otro, las elecciones generales
convocadas de forma anticipada para noviembre de este afio. Antes de los primeros
comicios, el CAC impulsé un grupo de trabajo “sobre la cobertura informativa de les
campanyes electorals” entre representantes de los partidos politicos, de los medios,
profesionales de la comunicacién y de la investigacion académica, del que resultaron
recomendaciones®* que proponfan un sistema mas flexible sin renunciar a la normativa
vigente (CAC, 2012: 20).

Posteriormente, el CAC hizo el seguimiento de ambas campafias electorales y de los
comicios en los principales medios audiovisuales y los resultados fueron similares, indicando
mayor comprometimiento de los medios publicos que los privados, tanto en el volumen de
informacion sobre las campafias y los comicios, como en la observancia de los criterios de
pluralismo y equidad. Fuera de los periodos electorales, el CAC al Parlamento un afio méas
los informes mensuales de pluralismo politico en los programas informativos. La diversidad
informativa también fue analizada en otros informes tematicos del Consejo audiovisual, uno
sobre el pluralismo en las informaciones deportivas, y otro sobre el tratamiento informativo

de la violencia en el ambito familiar y la violencia machista en los telediarios.

El incumplimiento més grave registrado por el CAC fue la emision de contenidos
esotéricos en horario protegido, que motivd una sancién econdmica de 90.000 € al canal
Estil 9, ya que la normativa establece contenidos de este tipo como inadecuados para
menores de edad. Otro expediente sancionador fue iniciado contra la emisora 8tv debido a
la redifusién, también en horario protegido, de escenas violentas de diferentes series
televisivas que se emiten después de las 22h. Por razones similares, el Consejo encontré

vulneraciones de las reglas en el programa vespertino, lider de audiencia, de la cadena

%2 Instruccié general del Consell de I'Audiovisual de Catalunya sobre els limits a la preséncia de comunicacions comercials al

servei public de radio de Catalunya, cuyo texto definitivo fue aprobado en el afio siguiente. Recuperado de
http://www.cac.cat/pfw_files/cma/configuracio/general/descripcio/instrucci__r_dio.pdf [Consulta: 02/02/2012].
343Véasehttp://www.cac.cat/web/actuacions/index.jsp?MjE%3D&MQ"o3D%3D&L3dIYi9hY3R1YWpr252L2xsaXNOYXRDb25
0ZW50# [Consulta: 02/02/2012].
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estatal Telecinco. Al no estar al alcance de la actuacion del regulador catalan, el CAC inst6
al organismo estatal que tomara medidas sobre el programa mencionado. Finalmente, a raiz
de la difusién de imagenes de la captura i muerte del exmandatario libio, Muamar el Gadafi,
el Consejo audiovisual emitié una declaracion, recordando la normativa y pidiendo prudencia

y diligencia a los medios, en el uso de imagenes de esta naturaleza.

Los contenidos ofensivos o discriminatorios motivaron cuatro actuaciones del CAC.
Dos advertencias estuvieron dirigidas a la emisora publica catalana, debido a la difusion de
violencia explicita sin previo aviso en el canal de noticias 24h y de contenidos
estereotipados y sexistas en un programa de actualidad deportiva. De forma similar, el
Consejo inst6 al operador del Canal Catala Sabadell a extremar el cuidado en la
preservacion de los derechos fundamentales de las personas, después de la emisién de un
programa en el que la conductora hizo declaraciones que podrian desprestigiar y
desacreditar el colectivo homosexual. Por dltimo, el CAC demandd providencias por parte
del Gobierno central después que una emisora de TV estatal emitiera un reportaje en el que
se identificaba claramente un grupo de personas inyectandose heroina.

Respecto al desarrollo reglamentario, en 2011 el CAC aprobd un proyecto de
Instruccion general que estaba prometida desde hace afios: la accesibilidad de los
contenidos audiovisuales a las personas con discapacidad sensorial. El texto de la
instrucciobn habla de incorporar progresivamente a la programacion las técnicas de
subtitulacion, de la lengua de signos y la audiodescripcién. En este sentido, el Consejo
ubica los derechos de las personas con limitaciones visuales y auditivas en el seno de la
mision de servicio publico de los medios de gestién publica de ambito autonémico. Asi,

establece que los canales de la Televisioé de Catalunya deberian, como minimo, ofertar:

“a) Subtitulacion del 90% de su programacion, especialmente la que se emita
en franjas de maxima audiencia. b) Emision de 10 horas semanales de
contenidos audiodescritos, especialmente los que se emitan en franjas horarias
de maxima audiencia. ¢) Emision de 10 horas semanales de contenidos
interpretados con lengua de signos catalana, especialmente los que se emitan
en franjas horarias de maxima audiencia” (CAC, 2012: 9)

Para los operadores privados que emiten para toda la comunidad auténoma, el CAC
rebaja las cantidades minimas obligatorias: un 75% de la programacién subtitulada, dos
horas semanales de contenidos audiodescritos y otras dos horas de contenidos difundidos
en la lengua de signos catalana. Del mismo modo, los operadores deberian indicar estos
recursos en la sefializacion orientativa de programas. Pese a que al cierre de este trabajo no

consta que dicha Instruccién haya sido oficialmente aprobada por el Consejo, esto no quiere
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decir que los medios no han de cumplir con sus obligaciones, ya que la instruccion del CAC
recogia los preceptos ya aprobados y vigentes desde el 2010 de la Ley General de
Comunicacion Audiovisual espafiola. Con estas consideraciones, a finales de 2011 el CAC
respondi6 a la emisora 8tv - que alegaba no cumplir debido a la no aprobacion de la

normativa catalana -, ademas de instarla a atenerse a sus compromisos.

Por fin, el CAC certificd una vez mas el cumplimiento por parte del operador publico
autonémico de las cuotas de produccion y difusibn de obras audiovisuales vy
cinematograficas europeas, asi como de la inversibn en productores independientes.
Ademas, hizo diversas actuaciones respecto a las cuotas de emisién de contenidos en
catalan y aranés, la musica catalana, e impuso una sancién de 12.000 € al canal 8tv, debido
a la emisidon de promocion del Ayuntamiento de Barcelona que vulneraba las reglas de
publicidad institucional, mensajes por las que el operador ya habia sido advertido dos afios

antes.

Considerando sus diversas competencias, durante los cinco afios concernidos por el
presente estudio el CAC public6 aproximadamente 530 Acuerdos, instrumentos que
oficializan las principales decisiones adoptadas, desde las autorizaciones de negocios y
otorgamiento de titulos a los operadores, la apertura y resolucion de expedientes
sancionadores, requerimientos, resoluciones, etc. En torno a 35 sanciones fueron impuestas
a medios que, segun el Consejo, vulneraron las reglas. Asimismo, el CAC publicé siete
Instrucciones generales, mas de 120 informes y 30 estudios, ademas de decenas de
recomendaciones y advertencias. En este periodo, 2341 reclamaciones y consultas del
publico fueron recibidas por el organismo regulador, muchos de los cuales motivaron las
principales actuaciones concernidas a los contenidos audiovisuales, que se presentan de

forma resumida en la tabla siguiente:
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Ambimf'e Actuaciones destacadas del CAC (2007-2011)
regulacion

- Instrucciones, recomendaciones, informes, notificaciones, requerimientos,
advertencias y sanciones sobre clasificacion de programas, franjas de horario
protegido y sefalizacion orientativa

- Requerimientos y sanciones sobre pornografia o contenidos de indole sexual

- Advertencia, requerimientos y sanciones sobre contenidos impropios para menores
como esoterismo, juegos de azar y violencia

Proteccion de los | - Informes sobre el respeto de los derechos de los menores en el tratamiento
menores informativo

- Recomendaciones sobre presencia y participacion de menores en contenidos y
programas audiovisuales

- Informes sobre publicidad dirigida a los nifios (campafias navidefias)
- Iniciativas de alfabetizacion mediatica

- Requerimientos a organos espaioles demandando actuacién por incumplimientos
de emisoras de cobertura estatal

- Requerimientos, advertencias e informes sobre contenidos sexistas, ofensivos,
estereotipados o discriminatorios

- Advertencias y recomendaciones sobre exactitud de la informacién y proteccion de
los derechos de las personas

- Informes y recomendaciones sobre tratamiento informativo de las dependencias
quimicas, los trastornos alimentarios o la violencia doméstica

- Informes y recomendaciones sobre el tratamiento informativo de la discriminacién

Derechos . . ) : ..
humanos y por discapacidades, género u orientacion sexual
libertades - Recomendaciones, declaraciones, informes, notificaciones y advertencias sobre

fundamentales | pluralismo:

- pluralismo politico en periodos electorales

- pluralismo politico, social, territorial, deportivo y de género en la cobertura
informativa regular

- falta de diversidad de opiniones y fuentes de informacién

- Instruccion, requerimientos y advertencias sobre la accesibilidad de contenidos
audiovisuales a las personas con discapacidad auditiva y visual

- Recomendacion para el tratamiento de temas relativos al mundo rural

- Informes sobre la diversidad cultural, pluralismo religioso y el tratamiento
Diversidad informativo de la inmigracién

cultural y didlogo | - Manual sobre la multiculturalidad en la informacion
intercultural - Observatorio para la Diversidad

- Informes sobre cumplimiento cuotas de contenidos audiovisuales europeos

- Instruccion, informes, requerimientos y sanciones sobre cuotas de lengua catalanay
aranés en la programacion audiovisual y difusion de musica catalana

- Informes sobre cuotas de inversion en produccion audiovisual propia

Otros - Supervision y sanciones sobre publicidad institucional de las administraciones
publicas

- Instruccion, sanciones, requerimientos y advertencias sobre normas de

comunicacion comercial (publicidad encubierta, volumen de publicidad, adecuada
separacion entre publicidad y contenidos editoriales, etc.)

Tabla 6.5. Fuente: elaboracion propia
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Las actuaciones del CAC demuestran, en la préactica, lo que identificamos en el
principio: un alto techo competencial y una amplia gama de potestades disponibles para
ejecutar una funcién reguladora que podemos considerar bastante completa, acorde con las
tareas legalmente encargadas. La proteccion de los menores concentra gran parte de las
actuaciones mas tajantes del regulador catalan, que combina el desarrollo reglamentario, los
mecanismos de fiscalizacion y la promocién de buenas practicas para combatir la
vulneracién del horario protegido y de los derechos de nifios y jovenes. Las reglas de la
comunicacion comercial, publicidad institucional y presencia de la lengua y cultura catalanas,
0 mejor, los incumplimientos de éstas también motivaron sanciones econdémicas a diferentes
medios, aspecto en el que llama la atencién las diversas irregularidades por parte del

operador publico TVC sobre los anuncios comerciales.

Por otro lado, la regulacién asociada al pluralismo, la deontologia de la informacion,
los derechos humanos o la diversidad cultural se limita basicamente a los informes de
seguimiento, advertencias y fomento de buenas practicas. Incluso en los casos en los que
se detectaron vulneracion de derechos o falta de rigor periodistico el CAC inst6 los medios a

extremar las precauciones, pero no tomé ninguna medida contundente.

Otro dato interesante es que el conjunto de actuaciones resefiadas concierne casi de
forma integral a los contenidos televisivos. Practicamente no se observan programas
radiofénicos que generen actuaciones penalizadoras por parte del CAC. Finalmente, son
notorios los intentos del Consejo catalan en demandar acciones por parte de autoridades
estatales para hacer frente a varias infracciones de operadores que emiten para toda

Espafa. Algo que veremos repetirse en los otros dos casos autonémicos analizados.

6.3. Navarra

Si comparamos las experiencias catalana y navarra, empezaremos encontrando una
diferencia sustancial. Situada al norte de la Peninsula, la Comunidad Foral de Navarra
también convive con los debates acerca de su identidad cultural, que incluye el tema
linglistico del idioma euskera (0 vascuence). Sin embargo, el gobierno foral nunca llegé a
establecer y desarrollar un servicio publico de radio o televisién. Hasta el cierre del presente
estudio, Navarra no tiene medios de gestion directa por parte de la administracion
autonomica. Ademas de todos los canales estatales y la oferta — mayoritariamente de pago
— via otras plataformas de transmision (cable, satélite, etc.), a finales de 2011 tres

operadores de television emitian en abierto por TDT, dos para toda la comunidad y el otro a
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través de una red de cinco canales locales®“. En la radio, funcionaban una decena de
emisoras municipales, cuatro programas estatales (OM) y cerca de 20 estaciones de gestion
privada (entre FM y OM). El mercado de la radio digital todavia no habia empezado a

desarrollarse en este territorio®*.

La norma basica de regulacién de los medios audiovisuales navarros es la Ley Foral
18/2001, de 5 de julio, por la cual se establecen una serie de disposiciones con la finalidad
de ordenar y estimular el sector audiovisual en esta comunidad®¥*. Acorde con las directrices
europeas Yy el ordenamiento estatal espafiol, la Ley navarra establece seis disposiciones
fundamentales: garantizar la libre difusién y recepcién de radio y TV en sus diferentes vias
de transmisién, fomentar determinados contenidos, regular la publicidad, el patrocinio, y
defender los intereses de los usuarios, especialmente de los menores de edad (Ley 18/2001,
2001: 5533).

La sexta de estas disposiciones esta, justamente, concernida al tema que nos ocupa
en la presente investigacion. Al igual que Catalufia, Navarra también fue una de las
precursoras en Espafia en lo relativo a la regulacion independiente del audiovisual a nivel
autonomico. Poco mas de un afio después de la refundacion del organismo regulador
catalan (CAC), tratado en el apartado anterior, nacia el Consejo Audiovisual de Navarra (en
adelante, CoAN) a través de la mencionada Ley Foral 18/2001.

6.3.1. Evolucién y estado actual del CoAN

Es interesante sefialar que mientras en Catalufia el CAC fue concebido inicialmente como
un érgano asesor adscrito al gobierno — y mas tarde pasé por una reformulacién que le
asigné mayores competencias y autonomia —, el Consejo Audiovisual de Navarra (en
adelante, CoAN) naci6 directamente con el estatus de organismo independiente. Dicha
configuracion esté reiteradamente destacada en su marco legal. En el Capitulo VII de la ley
de creacion el articulo 20 dice que “Se crea el Consejo Audiovisual de Navarra como 6rgano
independiente” y en el articulo 21 que “El Consejo Audiovisual de Navarra se configura
como un ente de derecho publico, con personalidad juridica propia, independiente de las
Administraciones Publicas” (Ley 18/2001, 2001: 5538). Asimismo, el articulo 23 dice que

34 A mediados de 2012, los tres operadores (Canal 4, Canal 6 y Popular TV) se fusionaron en una sola emisora, Navarra

Televisidn, por lo que el Gobierno navarro sacé a concurso las dos licencias que fueron renunciadas.

3 Véase la panoramica del sector audiovisual Navarro en el Informe de Actividades del CoAN (2011).

36 publicada en el Boletin Oficial de Navarra (BON) niim. 86, de 16/07/2001. El texto sufrié dos alteraciones menores con la
Ley Foral 17/2002, de 6 de junio, publicada en el BON nim. 72, de 14 de junio de 2002.
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“Los miembros del Consejo no estaran sujetos a mandato imperativo alguno. No recibiran
instrucciones de ninguna autoridad y desempefiaran sus funciones con autonomia y segun
su criterio” (Ley 18/2001, 2001: 5538).

Tales declaraciones expresas de independencia se repiten en el Estatuto Organico y

de Funcionamiento del CoAN**’, donde se especifica que:

“En atencion a su autonomia organica, el Consejo Audiovisual de Navarra no
dependera de ninguna institucion de la Comunidad Foral de Navarra ni se
integrara en ningun Departamento de la Administracion (...) En atencién a su
autonomia funcional, el Consejo Audiovisual de Navarra toma sus decisiones
con total independencia de los 6rganos a los que asesora e informa” (BON,
2003, n° 72: 5711).

El andlisis documental nos permite observar el proceso, a veces muy lento, que
supone la creacién de un organismo independiente de las administraciones publicas. En el
caso del Consejo Audiovisual de Navarra, su Estatuto Organico y de Funcionamiento es un
ejemplo importante. Este documento, que contiene elementos cruciales para el desarrollo de
las actividades del Consejo, fue aprobado tan sélo en mayo del 2003, es decir, casi dos
afios después de la Ley de creacién del CoAN. Y la aprobacién no cerrd, en definitivo, los
debates sobre este texto. Antes mismo del final de ese afio, el Consejo aprobdé una
alteracion en el Estatuto, contemplando la posibilidad de que los Consejeros cesantes, por
renuncia o expiracibn del mandato, pudieran permanecer en funciones hasta el

nombramiento del sustituto.

A partir de estos momentos, la estructura del CoAN, que tenia sede en Pamplona,
fue consolidandose dentro de su marco legal, que apenas tuvo alteraciones. En marzo del
2005, se introdujo una modificacion en cuanto a la eleccion parlamentaria de los integrantes
del Consejo®*®. Se cre6 un mecanismo, en el cual los grupos parlamentarios podrian hacer
hasta un maximo de cinco indicaciones, siempre dentro del criterio de reconocida trayectoria
y mérito profesional, y los diputados votarian a tres candidatos, siendo elegidos los que
reciben mayor votacion general. Este sistema de votacion sélo seria empleado en una
eventual renovacion completa del Consejo. Sin embargo, como la ley estipula que dos
tercios del Consejo deben ser renovados a cada dos afios, este tipo de votacion dificilmente

llegaria a utilizarse. Para las renovaciones parciales, la norma modificada preveia que la

3% Texto publicado en el BON ndm. 72, de 09/06/2003.

Ley Foral 3/2005, de 7 de marzo, de modificacion de la Ley Foral 2/1985, de 4 de marzo, de creacion y regulacion del
Consejo Asesor de Radiotelevision Espafiola en Navarra, de la Ley Foral 4/2000, de 3 de julio, del Defensor del Pueblo de la
Comunidad Foral de Navarra y de la 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. Publicada en el BON nim. 30, de 11/03/2005.
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indicacion de cinco nombres por los grupos parlamentarios, los diputados voten en apenas,
saliendo elegidos consejeros los que lograsen mas votos.

Este cambio del sistema de votacion puede parecer un detalle menor, pero nos
revela un aspecto muy relevante. El texto original de la Ley navarra exigia una mayoria
cualificada para elegir los consejeros, es decir, en un sistema similar al de Catalufia, los
grupos politicos tenian que ponerse de acuerdo para alcanzar las cantidades de votos
necesarias. La alteracion fue pactada en 2005, justamente porque en afios anteriores no se
habia podido llegar a acuerdos que garantizasen las renovaciones parciales, provocando, en
determinados momentos, que una plaza de consejero estuviera desocupada y el

consecuente perjuicio del trabajo del ente regulador.

Con este cambio, se estipulé una votacibn mas sencilla para la obtencién del
resultado; no obstante, ello podria comprometer el caracter plural del CoAN, visto que el
grupo parlamentario de mayor representacién podria siempre imponer sus candidatos. Un
claro ejemplo de la presién politica que existe sobre los organismos reguladores del
audiovisual. De todos modos, al igual que sucede en el CAC, desde el CoAN se afirma que
los mecanismos que buscan garantizar la autonomia del regulador son fundamentales, pero
la real independencia de sus miembros también depende de criterios mas subjetivos.
Cuestionado sobre la posibilidad de que los consejeros pudieran ser “capturados” por

intereses econémicos o politicos, el presidente del Consejo navarro, Ramén Bulté®*, dijo:

“Son escenarios factibles, pero muy alejados de mi experiencia como
Presidente durante seis afios. La alta capacitacion e integridad de los
consejeros y del equipo técnico que trabaja al servicio de la institucién son los
principales escudos para luchar contra esa posibilidad, que, en nuestro caso,
aun no se ha producido” (Entrevista n° 2, 2008: 49-53).

Desde el cambio en el sistema de eleccion hasta 2011, la configuracion de CoAN

respondia a las caracteristicas reunidas en la tabla a continuacion:

39 Entrevista concedida al autor de esta investigacion (Anexos).
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Consejo Audiovisual de Navarra, CoAN — Navarra (A)

Criterio Elemental

Criterio Variable

Institucion y estructura

Organismo publico creado por norma
expresa legalmente: Si

Personalidad Juridica propia: Si

Reglamento interno: Si

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

Elaboracion del Estatuto: propia

Autonomia financiera: Si

Autonomia administrativa: Si

Fuente de financiacidon: mixta (subvencion publica, tasas
y sanciones)

Titularidad de patrimonio: Si

Presupuesto: Elabora anteproyecto que se incluye en la
votacién parlamentaria de los presupuestos
autondémicos

Recursos humanos (2011): 5 funcionarios y 2 empleados

Organo colegiado: Si

Vinculacién con las materias relativas a
la regulacion: Si

Numero de miembros: 7

Perfil de los miembros: relevantes méritos profesionales
en los sectores audiovisual, cultural, universitario y
asociativo

Designacidn transparente: Si

Forma de designacion: 2 indicados por el Gobierno (entre

ellos el presidente) y 5 elegidos por el Parlamento
(mayoria simples)

Designacién democratica: Parcial

Presidente votado por miembros: No

- Duracién del mandato: 6 afios, renovable una vez
Mandato no coincidente con cargos

elegibles: Si Cese de mandato: inicamente en casos explicitos

legalmente
Inamovilidad del puesto: Si

Instancia de toma de decisiones

Renovacioén del Consejo: 1/3 cada dos afios

Régimen de incompatibilidad: Si Dedicacion exclusiva: No exigida

Tabla 6.6. Fuente: elaboracion propia

A partir de esa estructura, el CoAN pas6 a ser el responsable por diferentes
funciones, con énfasis en la proteccion del pluralismo y de la infancia y juventud. Sobre el
primer aspecto, el Gobierno debia consultar al Consejo sobre proyectos de normativas
relacionadas, sobre los pliegos de condiciones para la adjudicacion de licencias a los
medios audiovisuales y también sobre las propuestas de candidaturas presentadas. La Ley
dice que el regulador deberia informar preceptivamente y “de manera positiva o devolver al
Gobierno” para una nueva propuesta, esto es, aunque el texto evite el término vinculante,
contempla que el Consejo tendria que estar de acuerdo para hacerse efectivo el proceso de
asignacion de frecuencias y autorizacion a los operadores. La posicion del CoAN deberia
estar fundamentada en evitar la concentracion de la propiedad de los medios y fomentar la

libre competencia.

También en este sentido, se encargd al organismo regulador la creacion y gestion
del Registro de titularidad de los medios de comunicacion audiovisuales, como medida de

transparencia en la titularidad de gestion de radios y televisiones.

269



Del mismo modo, el Consejo Audiovisual pasé a tener la competencia para velar por
una serie de elementos relacionados con los contenidos audiovisuales, desde los derechos
de
discriminacion, las formas y limites de la publicidad, hasta la pluralidad linguistica de

las minorias, de los menores, los principios de pluralismo informativo, la no
Navarra, asi como ejercer la potestad sancionadora atribuida al Ejecutivo autonémico en los
casos de infracciones a todos estos aspectos. También se encargd al CoOAN que supervisara
la misién de servicio publico atribuida a los medios concernidos, como también que
examinara el volumen de publicidad institucional de las Administraciones navarras y el
reparto de la misma en los distintos medios de comunicacién, buscando evitar un eventual

trato preferencial a determinadas empresas.

Por otra parte, la Ley de creacion del CoAN no hizo mencién a la capacidad

reglamentaria. Asi, la configuracién del CoAN se completaba con los aspectos resumidos de

la proxima tabla:

Consejo Audiovisual de Navarra, CoAN — Navarra (B)

Criterio Elemental Criterio Variable
Ampbito territorial proporcional: Si Autonémico
Competencia sobre mercado: Limitada Informa sobre criterios de pluralismo y libre
Competencia sobre contenidos: Si competencia
Competencia sobre medios publicos y privados:
Si, excepto las radios OM de titularidad
municipal, bajo control del Pleno de la
© | corporacion municipal
o
E Potestad consultiva: Si Informes previos y preceptivos
=] . , . . . .
an Potestad reglamentaria: No Propén y recomienda cambios legislativos al
T | Potestad arbitral y mediadora: sobre Parlamento y al Gobierno navarros
.'g contraprogramacion y derecho de rectificacion
E Potestad de adjudicacién de licencias: No
Potestad inspectora y de requerimiento: Si
Potestad fiscalizadora y sancionadora: Si Aplicacion de sanciones: Directa
Actuacidn de oficio y por quejas: Si Estudios de opinidn publica
Deber legal de consulta publica: No
Atencion al ciudadano: Si Oficina de Defensa de la Audiencia (ODA)
Agotamiento de la via administrativa: Si Recurso a: Tribunal contencioso-administrativo
© Publicacidn de criterios y condiciones: Si Informes, actuaciones, documentos y recursos
£ | Publicacién de decisiones y actuaciones: Si informativos de diferentes formatos y
g periodicidad publicados en la pagina web
o .
a . - . Informe Anual de actividad presentado al
C | Rendicion de cuentas publica: Si . P -
o Parlamento y de libre acceso al publico
F | Fiscalizacion contable externa: Si . g ‘
Autoridad de fiscalizaciéon: CAmara de Comptos
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Sin embargo, a finales de 2011 una decision politica provocé algo completamente
opuesto a todas las orientaciones comunitarias europeas y las recomendaciones de
diferentes instancias supranacionales, como la UNESCO. Juntos, Gobierno y Parlamento
navarros (UPN, socialistas y populares) aprobaron una norma que desactivo y suprimié el
Consejo Audiovisual de Navarra. La Ley 15/2011 deroga la norma de creacion del CoAN y
condena el organismo a la desaparicion®*°. Asi como el gobierno estatal, los responsables
politicos de Navarra alegaron la necesidad de recortar gastos, debido a la tan sonada crisis
econdémica que afecta a Espafia y a varios paises europeos, aunque el presupuesto
dedicado al organismo regulador suponia algo en torno del 0,01% del total de recursos de la

Comunidad Foral®,

Considerando que dicha ley entré en vigor en noviembre de 2011, mantendremos el
analisis de las actuaciones del regulador navarro dentro del periodo previsto por nuestra

investigacion, del 2007 hasta su total desactivacion en octubre de 2011.

6.3.2. Las actuaciones del CoAN (2007 - 2011)

En los afios previos a nuestro marco temporal de analisis, el Consejo audiovisual navarro
fue un actor importante en la implementacion de la TDT en el territorio de esta comunidad,
realizando un informe sobre los pliegos de condiciones y adjudicaciones propuestas por el
Gobierno. Sin embargo, desde su creacion el CoAN estuvo en un proceso constante de
estructuracion hasta que, en 2007, finalmente pasé a ocupar su nueva sede en Pamplona,
en la que consolidaba su sistema de monitorizacion y analisis de los contenidos
audiovisuales bajo su competencia. Este afio, la Oficina de Defensa de la Audiencia (ODA)
recibié casi 100 contactos del publico, de los que mitad eran reclamaciones - casi el doble

del afio anterior.

El principal motivo de quejas era relativo a la proteccion de la infancia, con més de
un 21% del total, sin contar otros 10% concernidos a contenidos sexuales. Sin embargo, en
la evaluacion del Consejo, las infracciones en este aspecto bajaron drasticamente en el afio
2007:

30 Ley Foral 15/2011, de 21 de octubre, por la que se deroga la 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. Publicada en el BON num. 216, de
31/10/2011.

! ygase informacién difundida en la versién digital del Diario de Navarra. Recuperado de
http://www.diariodenavarra.es/noticias/navarra/mas_navarra/el_consejo_audiovisual_navarra_presidido_por_bulto_supri
me.html [Consulta: 13/12/2011].
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“Resulta especialmente positiva la practica desaparicion de infracciones en
relacion con la vulneracion del horario protegido, un aspecto en el que el CoAN
ha incidido especialmente desde el principio de su actividad en 2002 y ante el
que las televisiones regionales han reaccionado con presteza, ajustandose a lo
solicitado por el CoAN” (CoAN, 2008: 17).

Esto si, a raiz de varias quejas, el Consejo inici6 un expediente sancionador al
constatar contenidos pornograficos difundidos por un operador local que no tenia licencia
para emitir. Al no tener competencia sobre las emisoras irregulares, el CoAN traslado el
caso a los 6rganos gubernamentales pertinentes. Al Ejecutivo, a su vez, el CoOAN envi6 una
propuesta definitiva de normativa para reforzar los mecanismos de proteccion de los
menores. Paralelamente, el Consejo apost6 por las actividades de fomento de la
autorregulacion de los medios y de educacion de los ciudadanos. En este sentido, publicé la
“Carta de calidad de contenidos en horario de proteccion infantil”, un conjunto de
orientaciones a los medios para blindar la franja horaria protegida contra contenidos
violentos, sexistas, racistas, consumistas, entre varios otros, y fomentar la programacion
educativa y los valores positivos (CoAN, 2008: 32), y realizd dos informes especificos sobre
los criterios de sefializacién de la programacion televisiva. También se llevé a cabo la
segunda edicion de la campana “Familia, television y otras pantallas”, impulsada desde 2006
por el CoAN. Este afio, el Consejo organiz6 34 talleres en los que casi 700 padres y madres
participaron de actividades de formacién, pensadas para “concienciar a las familias de la
responsabilidad que tienen respecto al uso que hacen sus hijos de la television y las otras
pantallas audiovisuales”, ademas de “ensefiarles a guiar su consumo de manera que se

eviten los riesgos y se aprovechen las oportunidades educativas” (CoAN, 2008: 29).

En la misma linea, para dar mas difusién a los derechos de los ciudadanos, el
Consejo publicé la “Guia del usuario de los medios audiovisuales”, un documento distribuido
en toda la comunidad foral que recordaba los derechos fundamentales que han de ser
respetados en la comunicacién audiovisual, ademas de explicar los diferentes mecanismos
disponibles para que la defensa de las personas. Los derechos de las personas también
fueron recordados en un documento de recomendaciones que el CoAN aprobd para el
tratamiento de noticias relacionadas con procesos judiciales. Respecto al pluralismo
informativo, el CoAn realiz6 un estudio sobre el tratamiento de temas relacionados con la
inmigracion que revel6 la predominancia de una visién positiva sobre la materia. Del mismo
modo, de cara a las elecciones auton6micas y locales, el Consejo envié una lista de
recomendaciones a los medios, recordandoles la legislacion electoral vigente y los
compromisos expresos en las licencias de los medios con los “principios de respeto del
pluralismo, respeto de los valores de igualdad y de neutralidad informativa” (CoAN, 2008:

45).
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Las observaciones sobre contenidos estan reflejadas en los informes de seguimiento
sistemético que el CoAN emitia periédicamente sobre la programacion de cada operador. En
2007, fueron 45 informes cuantitativos y nueve cualitativos sobre los canales de TV, ademas
de 19 sobre los programas de radio. Entre varios aspectos, esta monitorizacion sirvié para
detectar irregularidades en la normativa sobre publicidad comercial e institucional, que
motivaron cuatro advertencias del Consejo hacia operadores. También fueron elaborados

estudios sobre el volumen de obras navarras difundidas por los canales de la comunidad.

Al afio siguiente, la Memoria 2008 del CoAN empieza con la afirmacion de que el
organismo alcanz6 todos los objetivos previstos en su plan estratégico para el periodo de
tres afios (2006-2008), sefial de que el Consejo consolidaba su papel, dentro de sus
limitaciones competenciales. A partir de la monitorizacién permanente de la programacién
audiovisual, cada operador recibi6 los informes pertinentes a sus contenidos. Estos informes
— un total de 36 sobre TV y 19 para las radios — indicaban las irregularidades, como forma
de advertencia a los operadores, pero no generaron medidas mas contundentes. Del
conjunto de incumplimientos, el Consejo encontré tan sélo dos concernidos a la proteccion
de los menores. Un nuevo informe analizé la observancia de la normativa sobre clasificacion
y sefializacién de programas de TV, siendo que un operador recibié un requerimiento del

CoAN para que se adecuara a la normativa.

A partir de otro estudio sobre la proliferacion de programas de TV que estimulan la
participacion del publico via servicios telefénicos de tarifacién adicional — los call TV — el
Consejo consider6 que dichos contenidos son susceptibles de perjudicar el desarrollo de los
menores, por lo que inst6 a un operador a no emitir programas en horario infantil. Otra
emisora de TV regional también recibié un requerimiento para que cumpliera los acuerdos
de sefalizar correctamente este tipo de programas, informar adecuadamente a los
telespectadores sobre los costes y funcionamiento de los concursos y, principalmente, que
redujera el tiempo dedicado en parrilla a los call TV, ajustdndose a las condiciones de su
licencia de emisién. Por su parte, el seguimiento de la programacién radiofénica no identifico

ninguna infraccion.

Respecto al pluralismo informativo, el CoOAN emitié6 dos documentos. Por un lado, de
cara a la campafia politica para las elecciones generales, difundi6 sus Recomendaciones
sobre la cobertura informativa en periodo electoral. De otro, publicé un estudio sobre la
diversidad de temas tratados en la televisibn navarra en los programas informativos. El

tratamiento informativo de sucesos fue el objeto de otros informes del Consejo, en los que
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no se aprecid ninguna vulneracion de derechos, pero en uno de ellos recomendaba mejorar

el tratamiento de las noticias sobre violencia de género.

Los contenidos audiovisuales también motivaron actuaciones del Consejo en otros
ambitos de regulacion. Ademas del informe anual sobre las cuotas de produccién propia y
obras audiovisuales navarras, el CoAN propuso al Gobierno ayudas a la produccion
audiovisual bilinglie (castellano y euskera). Asimismo, publicé informes y envié varios
requerimientos a los operadores por cuestiones relativas a las comunicaciones comerciales
(publicidad, patrocinio, etc.). En este aspecto, podemos destacar también la tarea del
Consejo en la supervision de la publicidad institucional de la Administracién publica, por lo
gue tiene que regular el volumen de publicidad de los 6rganos publicos y velar por un
reparto equitativo en los diferentes medios. Este afio también publicé un documento con los

criterios para definir la “publicidad politica”.

El afio 2009 quedé marcado como el afio del apagdn analdgico en la comunidad de
Navarra. Pese a algunos problemas puntuales, la TDT ya estaba implantada en todo el
territorio, pasando a ser la primera Comunidad espafiola a completar el proceso de
transicion tecnolégica de la television. Otras dos iniciativas, de ambito reglamentario,
también se destacaron en este periodo. Por una parte, entré en vigor un decreto foral — a
propuesta del Consejo audiovisual — sobre los mecanismos de proteccion de nifios y
adolescentes®?. En su Memoria anual, el CoAN se congratulaba por la formalizaciéon “antes
gue en el resto del territorio espafiol, de un marco normativo especialmente cuidadoso en lo
relacionado con la proteccién del menor” (CoAN, 2010: 4). De conformidad con la evolucion
de la normativa europea — que todavia no habia sido incorporada a la legislacién estatal
espafiola — el texto del decreto navarro establecia horarios de proteccién reforzada de
obligado cumplimiento, las categorias de sefializacion orientativa (visual y aculstica) de
acuerdo con 