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I. Introduccion

La aparicion de operadores privados en el paisaje audiovisual trajo consigo una reflexion sobre los mecanismos
juridicos que debian dar respuesta a los nuevos problemas que suponia esta concurrencia, alli donde hasta
entonces existia un sistema de monopolio.

La primera necesidad era garantizar que el paso a un régimen de concurrencia se realizara con
transparencia, y que el sistema juridico se dotaria de los instrumentos necesarios a fin de mantener la
competencia en el sector. En segundo lugar, era importante también evitar que la concurrencia derivara en una
utilizacién irresponsable de la libertad de informar, bajo la presion de los niveles de audiencia y la imposicion
como Unica regla de conducta de los operadores la obtencion del maximo beneficio econdémico. La libertad de
informacion debia ponerse en relacion con el derecho de los usuarios a recibir una informacion veraz y a no ser
atacados en su honor.

La regulacion de los medios de informacion se habia centrado hasta aquel momento en garantizar el
pluralismo dentro de los medios de titularidad publica, introduciendo férmulas con el fin de asegurar el
pluralismo interno o el control de su actuacion.

En consecuencia, el nuevo escenario, determinado por la liberalizacion del sector, reclamaba una
intervencidn diferente y mas intensa por parte de los poderes publicos. En esta nueva situacién, sin embargo, la
adopcion de las medidas de regulacion del sector ya no podia dejarse en manos de una de las partes directamente
interesada en la actividad del sector que debia ordenarse. Es decir, no podia dejarse en manos del gobierno.

El gobierno era parte directamente interesada en la medida en que mantenia un importante sector publico
audiovisual que actla en régimen de concurrencia con el sector privado. A pesar del discurso que todavia hoy se
mantiene segun el cual los poderes pablicos deben limitarse a la prestacion del servicio pablico de radio y
televisidn, sin concurrir con el sector privado, lo cierto es que los medios publicos luchan por la audiencia con
los mismos instrumentos que el sector privado (aunque se financien de forma diferente). Por lo tanto, desde el
punto de vista del acceso al mercado y la concurrencia dentro del mismo, el gobierno es parte interesada.

En cuanto a los contenidos, la intervencion del gobierno resulta asimismo cuestionable. Nos
encontramos ante un sector sensible a la intervencion del poder puablico, en la medida en que estan afectados
derechos fundamentales y libertades publicas. Si bien es cierto que el poder publico puede justificar su
intervencidn con el fin de garantizar derechos, como el del honor, que pueden verse afectados por un uso abusivo
del ejercicio del derecho a la informacion, también lo es que el poder pablico, asi al menos lo creemos, no
renuncia nunca a intervenir en los contenidos de los medios de comunicacién para incidir a su favor en la
opinion de los ciudadanos.

Por estas razones, en el panorama del derecho comparado se impone la necesidad de crear entidades
independientes a las que atribuir las funciones de garantizar la concurrencia en el mercado del audiovisual y
controlar los contenidos de sus emisiones.

Una destacada muestra de este planteamiento es la Recomendacion del Comité de Ministros del Consejo
de Europa de 20 de diciembre de 2000, relativa a la independencia y funciones de las autoridades reguladoras del
sector de la radiodifusién. Como se ha escrito,' «el Comité de Ministros dirige un conjunto de recomendaciones
a los gobiernos de los estados miembros que consisten en: instituir autoridades reguladoras independientes en el
sector de la radiodifusion a las que se otorgan potestades suficientes para cumplir sus funciones de forma

L EI Consell de I’Audiovisual de Catalunya, editor Milian Massana, IEA, Barcelona 2004, p. 30. El texto de la Recomendacién puede
consultarse en la pagina web <www.coe.fr>.
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efectiva, independiente y transparente, de acuerdo con las orientaciones que se incluyen como anexo a la propia
Recomendacion».

Estas entidades de regulacion del audiovisual estarian caracterizadas por las siguientes notas:

a) Independencia y capacidad técnica. Las funciones que llevan a cabo tienen una gran relevancia
politica en sociedades politicamente desarrolladas, en la medida en que al garantizar el pluralismo en el mercado
de los medios de comunicacion son garantia del sistema democratico. Si se priva de estas funciones al gobierno y
a su administracién (instancias que tienen un origen directo o indirecto democréatico), debe justificarse la
motivacion del cambio institucional. Esta motivacion es la atribucién de poderes a una autoridad independiente
del gobierno y de los intereses del mercado, autoridad que ademé&s posee los conocimientos necesarios para
ordenar de forma eficiente el sector y controlar los contenidos de las emisiones en funcion de criterios
fundamentados.

b) La funcién de «regulacién». En segundo lugar, por la técnica de intervencion, que se califica de
«regulacion». Como he tenido ocasion de afirmar en otro lugar, «regular supone el ejercicio de una pluralidad de
técnicas de intervencion dentro de un marco ya reglamentado. Regular es ordenar conductas una vez las reglas
del juego han sido establecidas. Ordenacion de conductas que no se logra sélo con medidas policiales. La
actividad de regulaciéon supone el uso conjunto de diversas potestades administrativas, tratando de lograr el
equilibrio dentro de un sector complejo, lo que requiere una especial habilidad. Regular es dirigir, orientar,
aconsejar, recomendar, autorizar, inspeccionar, sancionar, y tratar también de imponer soluciones sobre la base
de la propia autorregulacion del sector».’

Precisamente en razon de estas consideraciones, organizativas y funcionales, se cree de forma
generalizada en los paises de nuestro entorno cultural que la intervencion en el sector audiovisual no podia
atribuirse ni al gobierno ni a unas entidades que respondieran al modelo clasico de las entidades administrativas
sometidas a la direccion y control del gobierno.

En Europa se crean las autoridades de regulacion del audiovisual como entidades independientes y con
un nivel funcional diferente segun cada pais, entre las cuales puede destacarse por su antigliedad y contenido
funcional el Conseil supérieur de I’audiovisuel.®

En el caso espafiol la respuesta organizativa al proceso de liberalizacion del sector audiovisual ha sido la
creacion de la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones, entidad a la que se atribuye como principal
funcion la salvaguardia de la competencia efectiva entre todos los operadores que actdan en el mercado, asi
como la garantia de acceso a este mercado en condiciones de igualdad. Esta Comision, configurada también
como autoridad independiente, en la actualidad se halla regulada por el articulo 48 de la Ley 32/2003, de 3 de
noviembre, general de telecomunicaciones, precepto que establece su composicién y determina sus funciones. El
apartado segundo del articulo 48 nos define la funcionalidad de la CMT como entidad que se ocupa de las

2 Vid. Tornos Mas, Las autoridades de regulacion del audiovisual, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1999, p. 67. También «La actividad de
regulacion», en F. Sosa Wagner (coord.), El derecho administrativo en el umbral del siglo XXI, Homenaje al profesor Martin Mateo,
tomo |, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, p. 1329-1342. Asimismo, Mufioz Machado, Tratado de derecho administrativo y de derecho
publico en general, tomo |, lustel, 22 edicion, Madrid, 2006, p. 1193 y ss.

% En relacién con los consejos audiovisuales europeos, vid. Jongen, F. La police de I’audiovisuel. Analyse comparée de la régulation de la
radio et de la télévision en Europe, LGDJ, Paris, 1994; Les instances de régulation de I’audiovisuel en Europe: quelques exemples,
Manchester, 1990. También los trabajos de Betancor Rodriguez, Guy Carcassonne, Gonzalez Encinar y Salvador Martinez, en AV, El
régimen juridico del audiovisual, Marcial Pons-IEA, Barcelona/Madrid, 2000, p. 207. Tornos Mas, Las autoridades..., op. cit. Sobre el
CSA francés, cuya regulacion ha sufrido sucesivas modificaciones desde la ley inicial de 1982 (en aquel momento CNCL), vid., con
caracter general, Debbasch, Ch. Droit des médias, Dalloz, Paris, 2002, y Derieux, E. Droit de la communication, 42 ed., LGDJ, Paris,
2003. También Vifas, A. La autoridad reguladora de los contenidos audiovisuales en Francia: el Conseil supérieur de I’audiovisuel
(1989-2005), tesis doctoral, Universidad de Barcelona, 2005.
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telecomunicaciones y no del audiovisual: «La Comision del Mercado de las Telecomunicaciones tendra por
objeto el establecimiento y supervision de las obligaciones especificas que hayan de cumplir los operadores en
los mercados de telecomunicaciones y el fomento de la competencia en los mercados de los servicios
audiovisuales, conforme a lo previsto por su normativa reguladora, la resolucién de los conflictos entre los
operadores y, en su caso, el ejercicio como 6rgano arbitral de las controversias entre los mismos».*

Pero en cuanto a la creacion de una entidad que se ocupe del audiovisual el panorama es distinto, y hasta
el momento no ha podido aprobarse una ley estatal de la autoridad reguladora del audiovisual. Pese a ello,
pueden referirse los intentos llevados a cabo. Asi, en la V Legislatura (1995-1999) se cre6 en el Senado una
Comision especial sobre contenidos televisivos, presidida por la senadora Victoria Camps, que concluyd sus
trabajos presentando dos documentos, el Informe de la Comisién de Contendidos Audiovisuales del Senado, de
11 de abril de 1995, y la Propuesta de la Comision de Contenidos Audiovisuales del Senado, de 13 de noviembre
de 1995, de creacion de un Consejo Superior de Medios Audiovisuales, propuesta aprobada practicamente por
unanimidad por el Pleno del Senado el 15 de noviembre de 1995. Posteriormente, y a lo largo de dos legislaturas,
1996-2000 y 2000-2004, las distintas fuerzas politicas redactaron varios proyectos y proposiciones de ley,
aungue no se logré el consenso necesario a fin de que pudieran prosperar.” Con posterioridad, CiU present en
abril de 2004 una proposicion de ley organica de creacién del Consejo Superior de los Medios Audiovisuales,
proposicion que fue rechazada en octubre de 2005 por 154 votos a favor y 162 en contra.

Como iniciativas diferentes, aunque directamente vinculadas a esta cuestion, es preciso destacar el
Acuerdo para el fomento de la autorregulacion sobre contenidos televisivos e infancia suscrito el 9 de diciembre
de 2004 entre el Gobierno del Estado y los operadores de television de ambito nacional, asi como el Cédigo de
autorregulacion sobre contenidos televisivos e infancia, elaborado por los operadores de television, de la misma
fecha.

Por ultimo, hay que destacar la creacion de una «comision de expertos» por parte del Consejo de
Ministros el 24 de abril de 2004 (RD 744/2004, de 23 de abril, por el que se crea el Consejo para la reforma de
los medios de comunicacion de titularidad del Estado) con el encargo de estudiar la situacion de los medios de
comunicacioén y formular propuestas. La Comision® entreg6 su Informe el 21 de febrero de 2005, y entre otras
recomendaciones en materia de financiacién, organizacion y programacion propuso la creacion de un consejo del
audiovisual de dmbito estatal con capacidad reguladora y sancionadora.’

Il. El Consejo Audiovisual de Catalufia. El proceso de creacién

La inactividad del legislador estatal se ha visto hasta ahora compensada, en parte, por la actividad de algunas
comunidades auténomas que han aprobado sus leyes de creacion de entidades reguladoras en materia
audiovisual.® En este proceso Catalufia destaca por haber sido la primera Comunidad en crear una institucion de
estas caracteristicas y por disponer en la actualidad de la institucién con mas competencias y medios.

4 Sobre la CMT, vid. Garcia de Enterria y De la Quadra, (coord..), Comentarios a la ley general de telecomunicaciones. Ley 32/2003 de 3
de noviembre, Civitas, Madrid, 2004.

®Vid. al respecto Tornos Mas, J. Las autoridades..., op. cit., p. 147 y ss.

® La Comisién estuvo integrada por los sefiores Emilio Lled6 —presidente—, Enrique Bustamante, Fernando Savater y Fernando
Gonzalez Urbaneja y la Sra. Victoria Camps.

" Sobre el informe y sus propuestas, vid. Vifias, A. La autoridad reguladora..., op. cit., p. 130 a 146.

8 En la actualidad existen varias entidades autonémicas del audiovisual. Asf, el Consejo Asesor de Telecomunicaciones y Audiovisual de
Galicia (Ley 6/1999), el Consejo Superior Andaluz del Audiovisual (Ley 1/2004) o el Consejo Audiovisual de Navarra (Ley 18/2001). El
Consejo Audiovisual de la Comunidad de Madrid (Ley 2/2001) fue suprimido en 2006.
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La creacién de un consejo audiovisual en Catalufia plante6 en primer lugar la duda competencial, ya que
con relacion a esta materia podian intervenir los titulos estatales de «telecomunicaciones», competencia
exclusiva del Estado, o «medios de comunicacién social», competencia compartida (articulo 149.1.21 y 27). El
Tribunal Constitucional, en su Sentencia 168/1993, de 28 de mayo, FJ 4, establecio la distincion del alcance de
los dos titulos estatales, y esta doctrina permitié que la Generalitat de Catalufia entendiera que podia aprobar una
ley de creacion de un consejo audiovisual dentro de la competencia de desarrollo legislativo en materia de
medios de comunicacion social. EI Tribunal Constitucional sefialé que «en definitiva, todos estos aspectos y
otros de la radiodifusion conectados con las libertades y derechos fundamentales recogidos en el art. 20 CE, en
los que prevalece la consideracion de la radio y la television como medio de comunicacion social mediante un
fendmeno que no es sustancialmente distinto al de la prensa, encuentran un natural acomodo en el art. 149.1.27
CE a efectos de la distribucion de competencias.

»En cambio, aquellos aspectos claramente atinentes a la regulacién de los extremos técnicos del soporte
o instrumento del cual la radio y la television se sirven —las ondas radioeléctricas o electromagnéticas—
guedan dentro de la materia radiocomunicacion y, por tanto, de la competencia estatal ex art. 149.1.21 CE para
ordenar el dominio publico radioeléctrico.»’

De acuerdo con este titulo competencial se cred el Consejo Audiovisual de Catalufia en el marco de la
Ley 8/1996, de 5 de julio, sobre la regulacion de la programacion audiovisual distribuida por cable, cuya
composicion y funciones fueron reguladas en varias normas de desarrollo; asi, el Decreto 3/1997, de 3 de enero,
el Decreto 222/1998, de 30 de julio, y el Reglamento de régimen interior de 6 de abril de 1998, publicado por
Resolucion de 15 de diciembre de 1998 en el DOGC de 9 de febrero de 1999.

El CAC de 1996 carecia de personalidad juridica propia y era un organismo que formaba parte de la
Administracién de la Generalitat, si bien su normativa precisaba que «ejercerd sus funciones con autonomia
organica y funcional». Su presidente era nombrado por el Gobierno y en cuanto a sus doce vocales, cuatro eran
designados por el Gobierno, cuatro por el Parlamento de Catalufia y otros cuatro por las entidades representativas
de los municipios. Respecto a sus funciones, se trataba de un 6rgano asesor y consultivo del Gobierno catalén,
cuyas actuaciones se cefifan al control de contenidos, sin disfrutar de potestad sancionadora.'

El CAC, en su primera etapa, se limitd a elaborar estudios y dictimenes sobre temas relativos a los
contenidos de las emisiones de radio y television.

La reforma del CAC fue impulsada por el debate monogréfico sobre los medios de comunicacion que
celebrd el Parlamento de Catalufia en diciembre de 1999, en el que se trataba de reforzar la independencia y
profesionalidad de los medios de comunicacion audiovisual.

El Pleno de la Camara aprobd la Resolucion 3/VI, de 15 de diciembre, en la que imponia la modificacion
del régimen legal del sector audiovisual y la reestructuracion de las funciones del CAC. A consecuencia de este
mandato, el Parlamento aprobd la nueva ley del CAC, Ley 2/2000, de 4 de mayo, actualmente vigente con
algunas modificaciones parciales. Asi, esta ley fue modificada parcialmente por la Ley 31/2002, de 30 de
diciembre, y por la Ley 3/2004, de 28 de junio. Se modificaron los articulos 10, 11 y 15 y se incluy6 una nueva
disposicion adicional, la tres bis. El objetivo de las reformas consistié en atribuir competencias al CAC en la
concesion de titulos habilitantes para prestar servicios de radio y television y en dar cobertura a la potestad
sancionadora.

La principal innovacion de la Ley 2/2000 en relacién con el texto de 1996 fue, por una parte, la de
configurar el CAC como una entidad juridica independiente del Gobierno y de la Administracion y, por otro,

® Vid. sobre esta cuestion Milian, A. (dir.), El Consell..., op. cit., p. 40 a 57.
10 5pbre este primer CAC, vid. Tornos Mas, Las autoridades. .., op. cit., p. 137 y ss.
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dotar a dicha entidad de funciones no s6lo en materia de control de contenidos sino también en cuanto al acceso
al mercado audiovisual.

La Ley 2/2000 ha sido de nuevo afectada por una reforma de alcance mas general: la Ley de
comunicacién audiovisual de Catalufia, 22/2005, de 29 de diciembre, que, sin derogar la Ley 2/2000, atribuye al
CAC un nuevo conjunto de funciones a lo largo de todo su texto. De forma particularizada se ocupa del CAC en
los articulos 113 a 119, los cuales afectan a su naturaleza, composicion, funciones, potestades, potestad
reglamentaria, relaciones con el Parlamento y registro de prestadores de servicios de comunicacion audiovisual.
La disposicion adicional primera, por su parte, modifica el articulo 5 de la Ley 2/2000 respecto a la duracion en
su mandato de los miembros del CAC, mientras que la disposicién adicional tercera afiade una nueva causa de
pérdida de la condicion de miembro del CAC.

Esta ley fue cuestionada por el Gobierno central al entender que vulneraba sus competencias en materia
de telecomunicaciones y en materia de medios de comunicacion social. Inicialmente se constituy6 la Comision
bilateral de cooperacion Administracion del Estado-Generalitat de Catalufia, de acuerdo con el articulo 33 de la
Ley organica del Tribunal Constitucional, con el fin de tratar de resolver las discrepancias sobre la Ley 22/2005.
No se lleg6 a un acuerdo y, finalmente, el Gobierno impugné la Ley 22/2005 invocando el articulo 161.2 de la
Constitucion a efectos de la suspension de la misma, suspensidn que se mantiene en el momento de escribir este
trabajo. Cincuenta diputados del Partido Popular interpusieron también un recurso contra la ley, que fue admitido
a tramite por providencia del Tribunal Constitucional de 23 de mayo de 2006.

Las impugnaciones del Gobierno y del Partido Popular afectan a muchos preceptos de la ley; por lo que
respecta en concreto a los preceptos relativos al CAC, el Gobierno impugna los articulos 115, 116 y 119,
mientras el Partido Popular impugna los articulos 115.g, 116.1.ay ¢, 116.2 y 117.

En cuanto a los argumentos del Gobierno en su recurso, se pone de manifiesto que la impugnacion de los
preceptos relativos al CAC no cuestionan la existencia ni la composicion ni funciones de esta entidad. Se trata de
una impugnacién que tiene por objeto oponerse a una pretendida liberalizacion del sector establecida en la ley
catalana por el hecho de referirse a licencias y no a concesiones. Segun el Gobierno, la regulacion bésica estatal
mantiene la declaracién de servicio publico y un régimen concesional, lo que no se respeta en la ley catalana (en
el recurso del Gobierno se sefiala: «A través de las menciones a la licencia contenidas en los articulos 86, 87,
111, 116, 119, 128, 133 y 134 y disposiciones transitorias segunda y sexta, y a pesar de que el Estado, titular de
los servicios publicos no ha modificado su regulacion, la Ley 22/2005 pretende transformar sustancialmente el
régimen sometiéndolo a licencia 0 a comunicacion previa, segun la tecnologia utilizada en la prestacion del
servicio, aun cuando, como veremos, de forma artificiosa trata de disimular el alcance de la reforma mediante la
disposicidn transitoria sexta [...]. Tomando en consideracion la doctrina antes expuesta sobre la nocion material
de bases, resulta claro que el cambio de un régimen concesional basado en la titularidad estatal de un servicio
publico a un régimen de autorizacion o de comunicacién previa no se puede realizar por el legislador autonémico
al margen de las normas basicas estatales vigentes en cada momento», fundamento juridico tercero, 2.4.3).

La evolucion normativa se cierra con la aprobacion del Estatuto de autonomia, Ley organica 6/2006, de
19 de julio, que en su articulo 82 regulé como institucion estatutaria el Consejo Audiovisual de Catalufia en los
siguientes términos: «El Consejo del Audiovisual de Catalufia es la autoridad reguladora independiente en el
ambito de la comunicacion audiovisual publica y privada. EI Consejo actla con plena independencia del
Gobierno de la Generalitat en el ejercicio de sus funciones. Una ley del Parlamento debe establecer los criterios
de eleccion de sus miembros y sus ambitos especificos de actuacion».

La aprobacion de este precepto no fue pacifica. Desde el Partido Popular se criticdé duramente la
introduccion en el Estatuto de autonomia del Consejo Audiovisual durante el debate estatutario. El diputado Sr.
Elorriaga afirmé: «En relacion con el articulo 82 sobre la creacion del CAC nuestra enmienda de supresion del
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articulo 82 es indisociable de la que pretende la supresion del articulo 52 sobre medios de comunicacion social
[...] el resultado es una nefasta e inconstitucional articulacion de derechos fundamentales, coronada por la
consolidacion estatutaria de un ente, el CAC, cuyo desprestigio ganado a pulso con su actuacién sectaria ya
desborda los limites de la nacion espafola». Mas adelante, afiade: «Los que voten con el Grupo parlamentario
popular votaran para evitar que un érgano de extraccion politica controle y fiscalice la actividad de los medios
audiovisuales en Catalufia y aquellos que voten por el mantenimiento del texto, votaran exactamente lo contrario
[...] el comportamiento sectario del CAC ha merecido el reproche publico de organismos internacionales que
velan por la defensa de la libertad de expresion».™

Los representantes de los demas grupos politicos defendieron la regulacion estatutaria del CAC, asi los
sefiores Ridao (ERC), Ferran (PSC), Camp y Xucla (ambos de CiU). El Sr. Ferran, por ejemplo, dijo: «Tenemos
un organismo que tiene prestigio internacional, estd homologado con los CAC franceses, alemanes y belgas [...]
este organismo ha sido vilipendiado por ustedes [se dirige al Partido Popular], por otros medios de comunicacion
y ha sido injustamente tratado». El Sr. Xucld, por su parte, sefiala: «Sefiores diputados del Partido Popular ;son
mas partidarios quiz& que esa funcién (la garantia del cumplimiento de los derechos civiles y fundamentales de
libertad de expresion en el ambito de los medios de comunicacién de Catalufia) la desarrolle un gobierno en
exclusiva o un érgano pluralista elegido por el Parlamento de Catalufia?»*

No hay que ocultar que tras esta polémica estaba el acuerdo del CAC de 19 de septiembre de 2005 en
relacién con determinados contenidos emitidos por Radio Popular, SA, Radio 13 de Catalufia, SA, Sociedad
Editorial Catalana de Radio y Television, SA y Radio Puigcerda, SL, acuerdo en el que a instancia de las
denuncias de particulares por el contenido del tratamiento de la situacién politica en Catalufia se consideraba que
las citadas emisoras habian vulnerado los limites constitucionales en el ejercicio legitimo de los derechos
fundamentales a la libertad de informacion y expresion y se les advertia de un grave incumplimiento del régimen
concesional. El ejercicio en este caso, sin duda moderado, de la potestad sancionadora del CAC en materia de
contenidos provocd un debate sobre esta potestad y una virulenta reaccién de la COPE (en su estilo) que tuvo su
continuacion en el debate parlamentario antes reproducido.™

lll. EI Consejo Audiovisual de Catalufia. Composicién, funciones y potestades
A. Composicion

Para poder determinar si la necesaria independencia y capacidad técnica de las personas que forman parte del
CAC es 0 no una realidad, es preciso atender a su composicion, al sistema de designacién de sus miembros y a
su estatuto.

En la actualidad la composicion del CAC se halla determinada por lo establecido en el articulo 4 de la
Ley 2/2000. Segun este articulo: «1. El Consejo del Audiovisual de Catalufia estara integrado por diez miembros,
nueve de los cuales serdn elegidos por el Parlamento, a propuesta, como minimo, de tres grupos parlamentarios,
por mayoria de dos tercios. El otro miembro, que sera su presidente o presidenta, sera propuesto y nombrado por

1 vid. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 10 de marzo de 2006, n.° 499, p. 33y 48.

12 vid. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 10 de marzo de 2006, n.° 499, p. 44 y 47.

B E| ejercicio de potestad sancionadora en materia de contenidos es, sin duda, una cuestion delicada, como trataremos mas adelante.
Puede verse una critica general a la misma en el articulo del Sr. Villar Uribarri publicado en el diario ABC de 27 de diciembre de 2005,
poco después del acuerdo del CAC, bajo el titulo «Libertad de opinién y poder politico». En todo caso cabe recordar que el CSA francés
disfruta de dicha potestad, si bien es cierto que ha realizado un uso moderado de la misma y en muy pocas ocasiones en relacién con el
contenido de un programa (un ejemplo de sancion en razon de contenidos, la sancién a France télévision por el programa C’est mon
choix). Sobre la potestad sancionadora del CSA francés vid. Vifas, A. La autoridad..., op. cit., p. 497 a 577.
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el Gobierno después de oir la opinién mayoritaria de los nueve miembros elegidos por el Parlamento. 2. Los
miembros del Consejo serdn escogidos entre personas de prestigio reconocido y contrastado y con experiencia
profesional en el sector audiovisual, y que ofrezcan plenas garantias de independenciax.

El sistema responde a los clasicos planteamientos de las autoridades independientes, es decir,
nombramiento de los miembros por el Parlamento con mayoria reforzada, si bien el nombramiento del presidente
se reserva en este caso al Gobierno, tras escuchar al resto de miembros del propio CAC. A fin de garantizar la
capacidad técnica de los miembros se incluye asimismo la referencia ordinaria a que deberan ser personas «de
reconocido prestigio y con experiencia en el sector audiovisual». La independencia trata de asegurarse con un
severo régimen de incompatibilidades (articulo 6) y con la afirmacion de que sus miembros no se hallaran
sometidos a ninguna instruccion o indicacién en el ejercicio de sus funciones pero, por encima de todo, con la
garantia de inamovilidad durante el periodo de su mandato. Esta Gltima garantia figura en el articulo 7, en el que
se establecen las causas tasadas por las que puede perderse la condicién de miembro del Consejo.

La citada regulacion se ha visto recientemente complementada por el articulo 114.2 de la Ley de 2005,
en el que se prevé la comparecencia de los candidatos a miembros del CAC ante una comision del Parlamento
con el fin de que la misma evalte su idoneidad como requisito previo a su nombramiento. ldoneidad que
entendemos se refiere tanto a su capacidad técnica como a su independencia.

Esta prevision recoge la préctica de los llamados hearings, de escasa tradicion en nuestro sistema pero
gue puede resultar dtil si se llevan a cabo con rigor.

Sin embargo, lo que hay que destacar, por tratarse de una reforma que creemos mayoritariamente
desconocida pero muy desafortunada, es la Ley del Parlamento de Catalufia 14/2005, de 27 de diciembre, en la
que, aprovechando la voluntad de introducir este sistema de hearings en la designacion de las autoridades y
cargos de designacion parlamentaria, se ha incluido un precepto de gravisimas consecuencias para la
independencia de los miembros del CAC.

La Ley 14/2005, respecto a los cargos que enumera en su articulo primero,* y entre los que se
encuentran los miembros del CAC de designacion parlamentaria, establece en su articulo tercero que «podran ser
revocados por el propio Parlamento, para lo cual se requerira la misma mayoria necesaria para su eleccién, salvo
que la ley determine lo contrario».

Es decir, de acuerdo con esta ley, los miembros del CAC de designacion parlamentaria son libremente
revocables por el Parlamento por la misma mayoria requerida para su nombramiento, sin que se limite la
revocacion a los supuestos tasados del articulo 7 de la Ley 2/2000. Por lo tanto, por criterios exclusivamente
politicos, si se llega a un acuerdo parlamentario, se podra cesar al miembro incomodo o al que no siga las
directrices de la mayoria.

La Ley 14/2005 es, ademas, absurda o contradictoria, ya que esta libre revocabilidad queda limitada a los
miembros de designacion parlamentaria. De este modo resulta que el presidente, nombrado por el Gobierno, esta
maés «protegido» que el resto de miembros, nombrados por el Parlamento.

En todo caso, lo cierto es que el articulo 3 de la Ley 14/2005 ha introducido una clara reduccion de las
garantias en la independencia de los miembros del CAC en el ejercicio de sus funciones.

1% «Los altos cargos de relieve institucional especial en razén de su designacion parlamentaria son:
a) El sindic o sindica de greuges.

b) Los miembros del Consejo Consultivo.

¢) Los miembros de la Sindicatura de Cuentas.

d) Los miembros del Consejo del Audiovisual de Catalufia.

e) Los miembros del Consejo de Administracion de la Corporacion Catalana de Radio y Television.
f) Cualquier otro cargo al que las leyes atribuyan dicho caracter.»
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Ciertamente resulta siempre dificil articular de forma normativa un sistema que asegure la independencia
de los miembros de una autoridad administrativa independiente. Eso depende fundamentalmente de la cultura
democratica del pais y del respeto a las instituciones y a su respectiva funcionalidad. Sin embargo, creemos
necesario recuperar la garantia de la inamovilidad, especialmente cuando el CAC ha alcanzado unas funciones
—concesion de licencias— que lo convierten en objeto de interés mucho mayor por parte tanto de los operadores
como del Gobierno y las administraciones locales. El peligro de lottizzazione es evidente.*

Por ello nos permitimos sefialar como criterio para evitar, en la medida de lo posible, la falta de
independencia y la lottizzazione en el momento de designacion de sus miembros, la reduccion de miembros del
CAC, por ejemplo a tres. De esta forma, y teniendo en cuenta la composicion del Parlamento de Catalufia, sus
diputados tendrian que llegar necesariamente a un acuerdo sobre la idoneidad de los candidatos, sin posibilidad
de repartir los puestos entre las distintas fuerzas politicas. Un buen equipo de técnicos profesionales, inamovibles
en su puesto de trabajo y seleccionados con publicidad y concurrencia, prestaria el apoyo necesario a los
miembros del CAC para la realizacion de las funciones que tiene encomendadas.

B. Funciones

Las funciones del CAC se hallan establecidas en el articulo 10 de la Ley de 2000 y en el articulo 115 de la Ley
de comunicacion audiovisual de Catalufia de 2005.°

15 En este sentido pueden verse las reflexiones contenidas en la obra de Milian, A. (dir.), El Consell..., op. cit., p. 73.

18 El articulo 10 de la Ley 2/2000 establece que: «El Consejo del Audiovisual de Catalufia, en el &mbito de su actuacion, desempefia las
siguientes funciones:

a) Emitir informe previo respecto a los proyectos y disposiciones de caracter general relativos al sector audiovisual y sus eventuales
modificaciones, asi como elaborar informes y dictdmenes a iniciativa propia o a instancia del Parlamento o del Gobierno.

b) Informar de forma preceptiva sobre la propuesta del pliego de condiciones formulada por el Gobierno con caracter previo a la
convocatoria de cada concurso de adjudicacion de concesiones.

c) Informar de forma preceptiva sobre las propuestas presentadas en los concursos de otorgamiento de concesiones para la gestion de
emisoras de radiodifusion sonora y de television, respecto a la composicion accionarial de los licitadores, con el fin de garantizar el
pluralismo y la libre competencia en este sector, para prevenir situaciones de concentracion de medios y abuso de posicién dominante.
Asimismo debera informar sobre las peticiones de renovacion de concesiones, expedientes de modificacion de capital social de las
empresas titulares de la concesion y expedientes de transmision de concesiones, con idéntico fin y con el de velar, en su caso, por que los
operadores observen y cumplan las condiciones de la concesion referentes a lo establecido en la letra e.

d) Velar por el cumplimiento de lo establecido en la normativa reguladora del sector del audiovisual y por la indemnidad de los principios
que la informan, y, en particular, asegurar la observancia de los principios de pluralismo politico, social, religioso, cultural y de
pensamiento.

e) Velar por la pluralidad lingiistica y cultural en el conjunto del sistema audiovisual en Catalufia y, en particular, por el cumplimiento de
la legislacion relativa a la preservacion y normalizacién de la lengua y la cultura catalanas y del aranés.

f) Adoptar instrucciones generales de caracter vinculante dirigidas a los operadores con el fin de garantizar el cumplimiento de la
legislacidn vigente en el &mbito de sus competencias, asi como adoptar decisiones vinculantes para sus destinatarios respecto a las quejas
formuladas por los usuarios de los servicios de comunicacion audiovisual.

g) Incoar y resolver, en el ambito de sus competencias, los correspondientes procedimientos sancionadores por las infracciones de la
legislacidn relativa a audiovisuales y publicidad.

h) Obtener de los operadores de servicios de comunicacion audiovisual toda la informacién que les sea requerida para el ejercicio de las
funciones del Consejo.

i) Promover la adopcién de normas de autorregulacion del sector audiovisual.

j) Velar por el cumplimiento de la legislacion sobre publicidad en todo lo relativo a contenidos y modalidades de emisiones publicitarias,
incluidos el patrocinio y la televenta.

k) Asegurar el cumplimiento y la observancia de lo dispuesto en la Ley 8/1995, de 27 de julio [de atencion y proteccion de la infancia y la
adolescencia y de modificacion de la Ley 37/1991, de 30 de diciembre], sobre medidas de proteccion de los menores desamparados y de
la adopcidn.

1) Velar, en el ambito de sus competencias, por el cumplimiento de la normativa de la Unidn Europea, especialmente en los ambitos
relativos a la television sin fronteras, y de la normativa contenida en los tratados internacionales relativa a los medios de comunicacion
audiovisual.

m) Adoptar, en el marco de las atribuciones reconocidas por esta Ley, las medidas necesarias para restablecer los efectos de la difusién o
la introduccion en la programacion o la publicidad de mensajes o contenidos que atenten contra la dignidad humana y el principio de
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Este conjunto de funciones puede agruparse, de hecho, en dos grandes blogues. Por una parte, las
funciones que tienen por objeto controlar los contenidos de las emisiones (lo que serian las funciones de las
letras a, b y ¢ del articulo 115 de la Ley de 2005), es decir, velar por el respeto del pluralismo politico, religioso,
social y lingistico y cultural, asi como por el adecuado equilibrio territorial tanto en el conjunto del sistema de
comunicacién audiovisual como en el conjunto del sistema audiovisual de Catalufia, y velar por el cumplimiento
de las misiones de servicio publico y en especial de las establecidas en el contrato-programa e informar al
Parlamento.

Esta funcion de control de contenidos es, en si misma, plural,*’

ya que puede tener como finalidad
garantizar el pluralismo informativo, garantizar los contenidos de servicio pablico de las televisiones publicas o
proteger los derechos de los usuarios del servicio. Como hemos sefialado en otra ocasion, «la ordenacion juridica
de los contenidos en un régimen liberalizado responde a dos preocupaciones generales. Por un lado imponer
unos determinados contenidos que el mercado no garantiza, y por otro imponer unas determinadas limitaciones a
la libertad de informacion en proteccion de otros valores generales».™®

En todo caso esta funcion de regulacion de contenidos plantea siempre el problema del equilibrio entre
derechos fundamentales, asi entre el derecho de libertad de informacion y el derecho a recibir informacion veraz,
articulo 20.1.a y 20.1.d de la Constitucion, o entre el derecho de libertad de informacién y el derecho a la
intimidad personal, articulos 20.1.a y articulo 18 de la propia Constitucion.

Por otra parte, el CAC ejerce la funcion de regular la entrada en el mercado audiovisual y garantizar la
libre concurrencia dentro de dicho mercado. Estas funciones aparecen definidas en las letras e y f del articulo 115
de la Ley de 2005.

Esa funcién ha sido reconocida mediante un proceso de sucesiva ampliacion de los poderes del CAC en
la materia. La primera ley del CAC, de 1996, hablaba sélo de emitir informe en los procesos concesionales. La

igualdad, y muy particularmente cuando tales mensajes o contenidos hayan sido difundidos en horarios de audiencia de publico infantil o
juvenil.

n) Instar a las demas autoridades reguladoras o a las administraciones publicas con competencias en medios de comunicacién audiovisual
cuyas emisiones se difundan en Catalufia y no estén sujetas a la autoridad del Consejo a promover la adopcion de las medidas adecuadas
ante conductas contrarias a la legislacion relativa a la programacion y a la publicidad audiovisuales, asi como instar al Ministerio Fiscal a
actuar en los casos en que las conductas detectadas puedan ser susceptibles de sancion penal.

0) Disponer el cese o la rectificacion respecto a las emisiones de publicidad ilicita o prohibida, de conformidad con la legislacion
aplicable y en los supuestos que ésta establezca.

p) Aprobar y, en su caso, modificar el Estatuto organico y de funcionamiento del Consejo.

q) Garantizar el cumplimiento de las misiones de servicio publico asignadas a los medios de comunicacion audiovisual de gestion publica.
r) Las demas que por ley le sean atribuidas.»

Por su parte, el articulo 115 de la Ley de comunicacion audiovisual de Catalufia de 2005 dispone que «EI Consejo del Audiovisual de
Catalufia, ademas de las que le atribuye la Ley 2/2000, del 4 de mayo, tiene las siguientes funciones:

a) Velar por el respeto de los derechos y libertades en el ambito de la comunicacion audiovisual.

b) Velar por el respeto del pluralismo politico, religioso, social, linglistico y cultural, asi como por el adecuado equilibrio territorial en el
conjunto del sistema audiovisual de Catalufia.

c) Velar por el cumplimiento de las misiones de servicio pdblico y en especial de las establecidas en el contrato-programa e informar al
Parlamento.

d) Instar al 6rgano competente de la Administracion de la Generalitat a ejercer las funciones inspectoras establecidas por el articulo 130.2.
e) Otorgar las licencias que habilitan para prestar el servicio de comunicacion audiovisual y garantizar el cumplimiento de sus
condiciones.

f) Garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los prestadores de servicios de comunicacion audiovisual derivadas de lo establecido
en esta Ley y en las demas disposiciones aplicables.

g) Ejercer la potestad de inspeccidn, control y sancion que le atribuye esta Ley.

h) Poner en conocimiento de las autoridades competentes las infracciones que advierta respecto al cumplimiento por los prestadores de
servicios de comunicacion audiovisual u otras personas de las obligaciones establecidas por la normativa audiovisual y de la sociedad de
la informacion, cuando se trate de actividades audiovisuales no incluidas en el &mbito de aplicacion de la presente Ley.»

17 Sobre esta cuestion vid. Tornos Mas, J. Las autoridades. .., op. cit., p. 31y ss.

8 Vid. Tornos Mas, J., op. cit., p. 49.
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Ley 2/2000, reformada por la Ley 3/2004, de 28 de junio, convirtio el dictamen previo en dictamen vinculante,
lo que de hecho supone atribuir la competencia al CAC. Como sefiala la exposicion de motivos de esta Ley de
2004, «este texto normativo tiene por objeto definir con claridad las competencias del CAC como autoridad
independiente que controla el sector audiovisual, lo cual se manifiesta en las siguientes funciones: emitir informe
previo a los anteproyectos de ley y los proyectos de disposiciones de caracter general relacionadas con el sector
audiovisual; emitir informes preceptivos y vinculantes en relacion con la propuesta del pliego de condiciones
formulada por el Gobierno en las convocatorias de concursos de adjudicacion de concesiones y en el
otorgamiento y revocacion de concesiones por el Gobierno de la Generalitat de titulos habilitantes de los
servicios de comunicacion audiovisual, en las peticiones de renovaciones de concesiones, en los expedientes de
modificacién de capital social de las empresas concesionarias y en los de transmisién de titulos habilitantes».

La nueva redaccion del articulo 10 establece ahora que corresponde al CAC: «b) Informar, con carécter
preceptivo y vinculante, sobre la propuesta del pliego de condiciones formulada por el Gobierno, previamente a
la convocatoria de cada concurso de adjudicacion de concesiones. c¢) Informar, con carécter preceptivo y
vinculante, sobre las propuestas presentadas en los concursos de otorgamiento de concesiones para la gestion de
emisoras de radiodifusion sonora y de television. Asimismo deberda informar, con carécter preceptivo y
vinculante, sobre las peticiones de renovacion de concesiones, expedientes de modificacion del capital social de
las empresas titulares de la concesion, expedientes de transmision de concesiones y revocaciones de las
mismas».

La confirmacion de esta potestad para actuar con decisiones vinculantes se halla, como hemos apuntado,
en las letras e y f de la Ley de 2005, en la que se reconoce al CAC la competencia para garantizar una oferta de
contenidos audiovisuales diversa, mediante el otorgamiento de licencias que habilitan para prestar el servicio de
comunicacién audiovisual y garantizando el cumplimiento de las obligaciones de los prestadores del servicio. La
Ley de comunicacion audiovisual de Catalufia, segin afirma su exposicién de motivos, «[...] establece un
régimen claro en que el Consejo del Audiovisual de Catalufia, en el ejercicio de sus funciones de ordenacion,
garantiza el pluralismo de la comunicacion audiovisual. Este pluralismo supone la diversidad en la oferta de los
servicios de comunicacion audiovisual y, por lo tanto, la existencia de una pluralidad de medios de
comunicacion autonomos que ponen a disposicion del publico una variada oferta de contenidos audiovisuales.
Para ello, fija limites en la concentracion de medios de comunicaciéon y en la modificacién de su estructura
accionarial, y declara la intransmisibilidad de las licencias para prestar servicios de comunicacion audiovisuals.

Para alcanzar los citados objetivos la ley establece un modelo segun el cual el acceso a la prestacion de
los servicios audiovisuales, por parte de los privados, requiere licencia o una simple comunicacion. La licencia
es otorgada por el CAC, el cual convoca los concursos y resuelve los expedientes de acuerdo con los criterios
generales de la ley y los pliegos. Esta licencia se califica como operativa, lo que determina en el momento de su
otorgamiento una relacion continuada entre el CAC vy el operador. EI CAC velara por el cumplimiento de las
condiciones establecidas (articulos 46 a 59 de la Ley 22/2005).

Esta distincion funcional que reiteradamente hemos destacado requiere, a mi entender, una reflexion
final. Estas autoridades independientes se legitiman por su independencia y los conocimientos técnicos de sus
miembros en relacién con la materia sobre la que deben pronunciarse. Pues bien, dentro del CAC conviven dos
fines claramente diferenciados para los que se precisan conocimientos diferenciados. No es lo mismo tener que
pronunciarse sobre si el contenido de un programa vulnera los derechos de los nifios que tener que analizar los
problemas de concentracion de los medios de radio o television.

Si se admite excluir del ambito decisional de los gobiernos o de las administraciones controladas por los
gobiernos determinadas resoluciones, sin duda importantes, habra que ser muy cuidadoso a la hora de asegurar
que la autoridad independiente cumple con los requisitos que legitiman sus poderes, y no s6lo con el de la
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independencia sino también con el de la capacidad técnica de los miembros que en cada caso adoptan las
resoluciones. Y no todo el mundo sabe de todo. Por ello habria que plantearse una division interna de las
funciones de los miembros segn el tipo de resolucién que deba adoptarse.

C. Potestades

El ejercicio de las funciones requiere la atribucion de las potestades que permitan llevar a cabo las decisiones del
CAC. Después, como ya hemos indicado, entendemos que el CAC debera hacer un uso adecuado de las mismas
en razon del objetivo por alcanzar, es decir, tendra que «regular» el sector con habilidad escogiendo en cada caso
la potestad mas efectiva.

El CAC, autoridad independiente, no posee de forma automatica las potestades propias de las
administraciones (como veremos mas adelante, no creo que el CAC pueda calificarse como administracion
publica) y, por esta razén, sus poderes los recibe de la ley de su creacion.

La legislacién relativa al CAC le atribuye sus potestades de forma desordenada. Asi, por ejemplo, la Ley
2/2000 y sus modificaciones parciales atribuyen al CAC la potestad de dictar actos ejecutorios, de acuerdo con la
legislacion administrativa (articulos 3.3.bis y 10, letra g.bis), o ejercer la potestad sancionadora (articulo 11). Por
su parte, la Ley 22/2005, en su articulo 116, le atribuye un conjunto de potestades propias de las
administraciones publicas («1. El Consejo del Audiovisual de Catalufia, para el cumplimiento de sus funciones,
podra ejercer las siguientes potestades: a) Adoptar medidas cautelares en caso de una urgencia justificada para
evitar que el incumplimiento de las obligaciones produzca un perjuicio grave e irreparable al pluralismo, la
libertad de comunicacion o los derechos de los ciudadanos. Estas medidas podran suponer la suspension
provisional de la eficacia de la licencia. b) Requerir informacién y pedir la comparecencia de los prestadores y
distribuidores de servicios de comunicacion audiovisual. ¢) Ordenar el cese de las actuaciones que incumplan las
condiciones de la licencia. d) Establecer acuerdos con los prestadores que persigan el cese de actuaciones
susceptibles de producir un incumplimiento de la ley o de las condiciones de la licencia, segun el criterio
manifestado por el Consejo. Dichos acuerdos no vincularan a la autoridad audiovisual si la situacion de hecho
respecto a un elemento esencial de la decision hubiera cambiado, el prestador incumpliera el compromiso o éste
estuviera fundamentado en informaciones incompletas, inexactas o engafiosas. €) Imponer multas coercitivas
para garantizar el cumplimiento de las obligaciones de los prestadores hacia la autoridad audiovisual, en especial
en cuanto a los deberes derivados del ejercicio de las potestades establecidas en este articulo y de las potestades
de inspeccion y control»). Finalmente, la propia Ley 22/2005, en su articulo 117, afirma de forma clara que el
CAC goza de potestad normativa: «El Consejo del Audiovisual de Catalufia tiene la potestad reglamentaria para
desarrollar los preceptos de esta Ley y de las demas leyes en materia audiovisual en los ambitos relativos a las
condiciones aplicables a los titulos habilitantes para el ejercicio de la libertad de comunicacion y a las
obligaciones a que se hallan sujetos los prestadores y distribuidores de servicios de comunicacién audiovisual de
acuerdo con la ley. Las disposiciones reglamentarias del Consejo reciben el nombre de instrucciones».

Como hemos repetido, corresponde al CAC hacer un uso adecuado de esta pluralidad de poderes junto
con otras formas de actuacion que también estan a su alcance, tales como emitir informes, sugerir conductas,
fomentar la autorregulacion o ejercer actividades arbitrales. El éxito de su actuacion dependera del buen uso que
haga de este conjunto de medios de actuacian.

En todo caso, tanto desde un punto de vista juridico como por la repercusion politica y mediatica que
tienen, la mayor importancia corresponde a las actuaciones que suponen ejercicio de poder, es decir, el ejercicio
de verdaderas potestades publicas. En este sentido, comentaremos brevemente los problemas referidos al
ejercicio de las potestades relativas a dictar actos ejecutorios, dictar reglamentos o imponer sanciones.

12 Revista catalana de dret public, nam. 34, 2007



El Consejo del Audiovisual de Catalufia

La posibilidad de dictar actos ejecutorios esta claramente reconocida tanto en la Ley de 2000 como en la
Ley de 2005. Hallamos ejemplos de esta potestad en la posibilidad de otorgar licencias y de revocarlas, o bien en
la potestad de imponer sanciones y ejecutarlas.

Con el fin de ejercer esta potestad, la Ley 2/2000 y su reforma de 2004 establecieron que el CAC
actuaria de acuerdo con la normativa administrativa general (articulo 3.bis introducido por la Ley 3/2004, «el
procedimiento de adopcion de los actos del Consejo del Audiovisual de Catalufia se somete a la normativa
reguladora del régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo de la
Generalitat, sin perjuicio de lo dispuesto en esta ley y en las normas que la desarrollen»). El control de estos
actos corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa, segun establece el articulo 1.2.d de la Ley
29/1998 (puede calificarse al CAC como entidad de derecho publico vinculada a la Generalitat de Catalufia), y
en concreto a los juzgados de lo contencioso-administrativo, de acuerdo con el articulo 8.3 de la propia Ley
29/1998.

Mas problemas ha planteado la potestad normativa.’® Se trata de una cuestion analizada con carécter
general en relacion con el conjunto de autoridades independientes, existiendo en nuestro pais, en un primer
momento, una importante corriente de opinidn contraria a que dichas entidades pudieran disfrutar de esta
potestad normativa, si bien posteriormente se acepté con ciertos limites. La negativa a reconocer potestad
normativa a las autoridades independientes se fundamentaba en el articulo 97 de la Constitucidn, que al hablar de
potestad reglamentaria s6lo contempla al gobierno. Sin embargo, se puso de relieve que otras entidades distintas
del gobierno también ejercen potestad normativa si una ley se la atribuye, por lo que el debate se centrd en
analizar si existia una ley que habilitara a la autoridad independiente a dictar reglamentos, y cuél deberia ser el
limite de dicha habilitacion.

De acuerdo con esta segunda postura, se admitié que la ley podia habilitar a las autoridades
independientes para dictar reglamentos internos o de autoorganizacion,” aunque resultaba mas discutible que
pudiera habilitarlas para dictar normas con caracter externo. Y dentro de este segundo ambito, como dijimos,
deberia diferenciarse entre «aquel poder normativo externo que trate de imponer nuevas conductas u
obligaciones, de aquel que se limite a precisar el contenido de la normativa aplicable con fines de dar al sistema
mayor seguridad juridica. La aprobacién de normas interpretativas tendra méas facil justificacion».?

Respecto al CAC, la Ley de 2000 le atribuia la potestad de adoptar instrucciones generales de caracter
vinculante dirigidas a los operadores. Esta referencia fue ampliada y precisada por el Reglamento organico del
CAC, aprobado por acuerdo del Pleno del CAC, Acuerdo 3/2001, de 28 de febrero (DOGC 3377/2001, de 27 de
abril).

La Comision Juridica Asesora, en sus dictamenes 31/2001 y 45/2001, ha tenido ocasion de pronunciarse
tanto sobre una norma interna, el Reglamento orgénico, como sobre una norma externa, la Instruccion general
destinada a garantizar el cumplimiento de las cuotas de emision y produccion de obras audiovisuales europeas
por parte de los operadores de television.

La Comision Juridica parte de la afirmacién de que el CAC se integra en la administracién institucional
de la Generalitat (afirmacion que no compartimos, como fundamentaremos mas adelante) y le reconoce la
potestad normativa de autoorganizacién a través de normas propias, asi como para dictar instrucciones externas,
si bien, por tratarse del ejercicio de potestad normativa, somete el proceso de elaboracién de las mismas a las

19 vid. en general sobre esta cuestién Tornos Mas, J. «La potestad normativa de las autoridades administrativas independientes. El caso
del Consejo Audiovisual de Catalufia», Revista de Derecho privado y Constitucion, n.° 17, 2003.

2 por ejemplo, el estatuto organico del CAC.

2 Tornos Mas, J., op. cit., p. 488.
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reglas generales del procedimiento de elaboracion de las normas por parte de las administraciones publicas y, en
particular, al dictamen previo de la propia Comision Juridica Asesora.

Es preciso sefialar, por Gltimo, que tales normas deberan ser publicadas en el DOGC para ser eficaces y
que su control corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa, mediante recurso directo o indirecto, en
este caso ante el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (articulos 10 y 13 de la Ley 29/1998).

Las dudas sobre la titularidad de esta potestad entendemos que han quedado totalmente superadas tras el
articulo 117 de la Ley 22/2005 que, como vimos, establece que «el Consejo del Audiovisual de Catalufia tiene la
potestad reglamentaria para desarrollar los preceptos de esta Ley y de las demés leyes en materia audiovisual en
los ambitos relativos a las condiciones aplicables a los titulos habilitantes para el ejercicio de la libertad de
comunicacién y a las obligaciones a que se hallan sujetos los prestadores y distribuidores de servicios de
comunicacion audiovisual de acuerdo con la ley. Las disposiciones reglamentarias del Consejo reciben el
nombre de instrucciones».??

Por ultimo hay que referirse a la potestad sancionadora, que le fue atribuida en la Ley de 2000 y
reafirmada en la Ley 22/2005.%

La Ley de 2000 atribuy6 esta potestad de forma genérica en su articulo 11, segun el cual «el Consejo
Audiovisual de Catalufia ejerce la potestad sancionadora que las leyes reguladoras de la comunicacion
audiovisual y de la publicidad otorgan a la Generalitat respecto al ambito de actuacion y a las funciones del
Consejo establecidas por la presente ley». De esta manera la ley atribuia al CAC la potestad de sancionar y al
mismo tiempo lo situaba en la posicion de la Generalitat en lo referente a su &mbito de actuacion. Es decir, las
infracciones relativas a las materias de competencia del CAC serian sancionadas por el propio CAC.

La importancia de esta potestad Ilevo a darle mayor cobertura legal en la Ley 3/2004, de 28 de junio. En
su exposicion de motivos, sefiala la ley: «Esta norma también afecta al régimen juridico sancionador del CAC,
mientras la futura Ley del audiovisual no lo regule con mayor profundidad. En este sentido, se intenta hacer
posible que esta autoridad pueda adoptar medidas de caracter provisional que garanticen la eficacia de la
resolucion que recaiga en el correspondiente procedimiento, determinar la sancion que corresponde a los
operadores de servicios de comunicacién audiovisual que no le suministren toda la informacién que les haya sido
requerida y, finalmente, concretar la normativa aplicable respecto a la tipificacion de infracciones y la
determinacion de sanciones, a efectos de dar cobertura legal a la actividad sancionadora de dicho organismo».
Estas previsiones se contienen en los articulos 3.bis y 11.2, que se incorporan a la Ley 2/2000.

La Ley 22/2005 ofrece ya total cobertura al ejercicio de la potestad sancionadora del CAC y contempla
un régimen sancionador propio, estableciendo la tipificacion de infracciones, sanciones, criterios de graduacion
de las sanciones y su procedimiento sancionador. El articulo 131 remite al gobierno a fin de introducir
«especificaciones y graduaciones en el conjunto de infracciones y sanciones», pero sin que en ningun caso
puedan introducirse reglamentariamente nuevas infracciones o sanciones, de acuerdo con el principio de
legalidad en materia sancionadora y la jurisprudencia que ha interpretado el alcance del mismo.

En cuanto a las infracciones, donde se sigue el modelo clasico de tipificar infracciones muy graves,
graves y leves, destacan las infracciones muy graves de las letras a y b del articulo 132, relativa la primera a la
prestacion de servicios audiovisuales sin licencia y la segunda, sin duda la mas conflictiva, a la vulneracion de
los principios basicos de la regulacion de contenidos.

Esta segunda infraccion se tipifica del siguiente modo: «El incumplimiento de los principios basicos de
la regulacion de los contenidos audiovisuales. Sin perjuicio de lo establecido expresamente en la presente Ley,
determinar si se ha cometido esta infraccién requerira, en su caso, comprobar los términos en que estos

22 Sobre la potestad normativa del CAC, vid. Milian (dir.), op. cit., p. 217 a 227, y Tornos Mas, J. «La potestad...», op. Cit.
28 Sobre la potestad sancionadora del CAC, vid. Milian (dir.), op. cit., p. 234y ss.
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principios hayan sido definidos y explicitados por medio de la instruccion del Consejo del Audiovisual de
Catalufia y los términos en que hayan sido definidos y asumidos como deberes especificos a cargo de los
prestadores de servicios audiovisuales en el marco de los acuerdos que hubiesen establecido con el Consejo».

De esta forma se tipifica como infraccion el incumplimiento de unos indeterminados principios, 1o que
se trata de compensar mediante la discutible remisién que realiza la propia ley a una instruccién del CAC para
definir y explicitar tales principios. La indeterminada tipificacion legal, asi como la remision, entendemos que
puede ser cuestionada desde el punto de vista del respeto al principio de legalidad.

En cuanto a las sanciones, se prevé que la multa sea la sancién ordinaria, pero en el caso de infracciones
muy graves la letra a del apartado primero del articulo 136 permite también otro tipo de sancion
complementaria, la suspension de la actividad («Las muy graves, con multa desde 90.001 euros hasta 300.000
euros y la suspension de la actividad por un plazo méximo de tres meses. En el caso de los prestadores de
servicios de television, para cumplir esta suspension, el prestador deberd difundir una imagen permanente en
negro que ocupe el 100% de la pantalla, con un texto en blanco que indique que el canal ha sido suspendido en
su actividad, sin emitir ningln sonido»). Por su parte, en el apartado segundo del articulo 136 se establece que la
comision reiterada de infracciones declaradas por resolucion firme habilita al CAC para acordar el cese
definitivo de la prestacién de servicios audiovisuales en el marco del correspondiente procedimiento
sancionador.?*

Ni que decir tiene que la sancion de suspension de actividades, con posible imposicion de pantalla en
negro, es la que mas problemas puede plantear. Algun sector doctrinal critica esta posibilidad, viendo en ella el
ejercicio de una potestad de censura en la actividad informativa contraria en la Constitucion, que establece que
los derechos del articulo 20 no pueden estar sometidos a ningun tipo de censura y que sélo podré acordarse el
secuestro de publicaciones, grabaciones y otros medios de informacion en virtud de resolucion judicial. Aunque
la suspensidn de actividades no es una censura, ya que se actlia a posteriori, la critica es igualmente posible.

Asi, el profesor Salvador Coderch, en un articulo publicado en el diario El Pais el 13 de febrero de 20086,
comentando la Ley 22/2005, afirmaba: «La doble amenaza administrativa de embreado y amordazamiento que
pende sobre los medios de comunicacidn audiovisual de este pais, impuesta sin juicio previo, no es la censura
previa —prohibida expresamente por la Constitucion—, es su apoteosis, pues no se trata Gnicamente de que la
autoridad exija controlar, antes de cada emision, los contenidos programados para depurarlos, sino que prohibe a
priori toda emision durante un periodo de hasta tres meses, algo que supondria la ruina del canal sancionado, su
voladura econémica».”

A mi entender, la atribucion de esta potestad sancionadora no vulnera en si misma el texto de la
Constitucion, pero debera ser ejercitada con suma prudencia, de acuerdo con los principios de la potestad de
«regulacion» a que hemos hecho referencia en este articulo, es decir, s6lo cuando no exista otro mecanismo para
hacer cumplir la normativa y atendiendo al tipo de conducta infractora. En este Gltimo sentido, comparto las
observaciones de De la Quadra-Salcedo, segun el cual, al referirse a una futura autoridad estatal del audiovisual,
afirma que «debera tener competencias en materia de sanciones de las normas sobre publicidad en los medios
audiovisuales o sobre tiempos de la misma. Algo méas dudosa resulta la competencia sancionadora en materia de
infraccion de normas sobre proteccion de la juventud y de la infancia o la adopcion de medidas cautelares de

2 La prevision del cese de la actividad en el articulo 136.2 parece configurarse como una sancién complementaria en los supuestos
previstos en el mismo articulo. Por esta razon deberd diferenciarse la imposicion de esta sancion de la revocacion de la licencia por
incumplimiento reiterado del contenido de la misma, supuestos previstos en el articulo 58, letras c y e, de forma diferenciada, tal y como
apunta el articulo 130.2 de la propia Ley.

% E| citado articulo no hacia referencia, sin embargo, a que la competencia sancionadora estaba atribuida de forma principal en el CAC,
lo que obliga a modular la critica radical que se hace a este tipo de intervencion sobre la libertad de informacién. De hecho, el mismo
articulo menciona mas adelante las agencias reguladoras de otros paises, aunque sorprendentemente no hace referencia alguna a las
funciones del CAC en Catalufia.
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suspensién de una determinada programacién [...]. En nuestra opinién resulta cuanto menos chocante que en
materia de contenidos alguien que no sean los jueces y tribunales puedan ejercer competencias de este tipo».®

En definitiva, vuelve a aparecer la diversa funcionalidad del CAC. Si bien no parece cuestionable que
para garantizar sus potestades de control de las actividades regladas de los sujetos autorizados —por ejemplo, las
reglas sobre minutaje de la publicidad— el CAC pueda sancionar, resulta mas dificil admitir que se pueda
sancionar con el cese de emisiones por no respetar unos indeterminados principios de regulacién de contenidos,
lo que puede afectar a una determinada forma de dar la informacién. El expediente sancionador abierto a la
COPE, al que anteriormente hicimos referencia, es un claro ejemplo de la dificil linea que delimita la correccion
0 no en el ejercicio de esta potestad.

Finalmente, en cuanto al procedimiento, la Ley 22/2005 se remite a la legislacion general sancionadora
administrativa y habilita al CAC para adoptar medidas cautelares dentro del procedimiento que aseguren la
eficacia de la resolucion sancionadora. En cualquier caso, entendemos que el expediente sancionador debera ser
tramitado por personal funcionario (articulo 14.2 de la Ley de 2000), al margen de la presuncion de validez de
hechos comprobados por personal que sea autoridad (articulo 130.3 de la Ley).

IV. Naturaleza del Consejo Audiovisual de Catalufia. EI CAC es una institucién estatutaria que
tiene naturaleza de autoridad independiente y no forma parte de la Administracién publica de
Cataluia

Lo que hemos expuesto nos permite llegar a una conclusién final relativa a la naturaleza del CAC. En la
actualidad el articulo 82 del Estatuto define al CAC como «la autoridad reguladora independiente en el &mbito
de la comunicacion audiovisual publica y privadas.

Por su parte, la Ley 22/2005 establece en su articulo 113 que el CAC es una «autoridad reguladora y
ejecutiva dotada de plena independencia respecto al gobierno y las administraciones publicas para el ejercicio de
sus funciones».

De acuerdo con estas definiciones, y atendiendo a la regulacién del CAC en la Ley 22/2005, tanto
respecto a su organizacion como a sus funciones y potestades, entendemos que el CAC no puede ser definido
como Administracion institucional de la Generalitat de Catalufia. No compartimos, pues, el criterio de la
Comision Juridica Asesora, que en su Dictamen 31/2001 declar6 que el CAC «es un ente administrativo, es parte
integrante de la Administracién de caracter general institucional. No es, pues, propiamente administracién
directa de la Generalitat, pero si es una administracion activa vinculada a la Generalitat».

A mi entender el concepto de administracion publica debe construirse a partir de lo que dice el articulo
3.3 de la Ley 30/1992, segun el cual, «bajo la direccién del gobierno de la nacion o de los 6rganos de gobierno
de las comunidades auténomas y de los correspondientes de las entidades que integran la administracion local, la
actuacion de la administracion publica se desarrolla para alcanzar los objetivos que establecen las leyes y el resto
del ordenamiento juridico». Es administracion publica toda entidad que actia al servicio de un gobierno (estatal,
autonomico o local) para alcanzar los objetivos que fijan las normas. La nota necesaria para poder hablar de
administracion es la relacion con un gobierno, el estar a su servicio, ya con relacion de dependencia o bien con
distinta vinculacion (como puede ser la de un 6rgano consultivo), pero en todo caso al servicio del gobierno. Sin
embargo, la autoridad independiente precisamente se justifica por su separacién del gobierno. Lo que se quiere,
con su creacion, es extraer un conjunto de decisiones de la orbita del gobierno. Por esta razén no creo que pueda

% De la Quadra-Salcedo, T., «Informe preliminar sobre el régimen juridico del audiovisual», en el libro colectivo El régimen juridico del
audiovisual, Marcial Pons/IEA, Madrid/Barcelona, 2000, p. 30. En este sentido también Tornos Mas, J., Las autoridades..., op. cit., p.
177.
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afirmarse que una entidad como el CAC forma parte de la Administracion institucional de la Generalitat sin caer
en una contradiccion. No es tampoco una entidad de derecho pablico vinculada a una administracion, ya que ni
por su composicién ni por sus funciones tiene vinculacién con ninguna administracion.

Milian Mestre,”” al plantearse esta cuestién, acaba afirmando que «no queda mas remedio que
catalogarlo como un ente administrativo atipico», si bien afiade que no puede calificarse como comisionado
parlamentario en la medida en que carece de nexo estatutario (su trabajo es anterior al estatuto).

Hoy el CAC es una entidad estatutaria pero, al margen de esta condicidn, creo que debe ser calificado
como autoridad independiente, 1o que supone reconocer la existencia en nuestro sistema organizativo de unas
entidades de derecho publico que se sitlan fuera del esquema tradicional de gobierno y administracién, dado que
su creacion responde precisamente a la voluntad de aparecer al margen de la dependencia o vinculacion con el
gobierno.

A mi entender, el interés por situar a las autoridades independientes dentro del articulo 2.2 de la Ley
30/1992 responde a la necesidad de resolver el problema del régimen juridico de su actuacion. Si las situamos
dentro de este precepto ya se desprende su sumision a toda la normativa administrativa y se justifica la
aplicacion del derecho administrativo, derecho que se suele calificar de estatutario y por lo tanto sélo aplicable a
las administraciones. Al mismo tiempo se somete su actividad al control de la jurisdiccién contencioso-
administrativa.

Pero este argumento no es determinante. EIl derecho administrativo puede ser un derecho instrumental
utilizado por entidades que no son administraciones, como es el caso de los 6rganos constitucionales, que en la
medida en que realicen actividades de caracter administrativo aplicardn el derecho administrativo y seran
controlados por la jurisdiccion contencioso-administrativa (articulo 1.3.a de la Ley 29/1998).

El CAC actuara de acuerdo con el derecho administrativo respecto a su actuacion, y sus actos estaran
sometidos al control de la jurisdiccion contencioso-administrativa, por haberlo establecido asi su ley de creacion
(y en caso de silencio de su ley, asi se deberia hacer, recurriendo a una aplicacién anal6gica), pero de ello no
cabe deducir que sea una administracion. EI CAC no es una administracion atipica, es una autoridad
independiente, lo que obliga a reconocer la realidad y singularidad de esta figura dentro de nuestro sistema de
organizacion administrativa.

27 Milian Mestre (dir.), op. cit. p. 62.
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