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LA EXIGENCIA CONSTITUCIONAL DE PARTICIPACION
EN LOS MEDIOS PUBLICOS DE COMUNICACION
(El caso frustrado de la regulacién espanola)

SUMARIO: 1. Algunas cuestiones introductorias. A) Estado social y
democracia asociativa. B) Principio de participacién en la comunicacién e
intervencién puiblica de base representativa. II. La participacién a través de
los 6rganos de consultivos y de asesoramiento en la Radiotelevisién puibli-
ca espaifiola. A) La participacién a través de los 6rganos consultivos en
Radiotelevisién Espafiola: los Consejos Asesores de las sociedades del
ente. a) Las Juntas de radiodifusién de 1934, Las Comisiones Asesoras de
1969 y el Consejo General de 1976, como antecedentes histdricos.; b) El
disefio estatutario de los Consejos Asesores de las sociedades del Ente
RTVE; ¢) Una via frustrada de la participacién social en la Radiotelevisién
publica B) Los Consejos Asesores Territoriales de RTVE, como cauce de
participacién territorial; a) Naturaleza y é&mbito competencial; b)
Composicién y funcionamiento; ¢) Su insificiencia para alcanzar el alto
grado de participacidn territorial previsto por el Estatuto. C) Los Consejos
Asesores de los entes autonémicos gestores del tercer canal. Singularidad
del caso madrilefio.Ill. Cambio potencial en el panorama actual: El nuevo
Consejo Superior de los medios audiovisuales.

I. ALGUNAS CUESTIONES INTRODUCTORIAS

A) ESTADO SOCIAL Y DEMOCRACIA ASOCIATIVA.
La calificacion del Estado espaiiol como Estado social y demcrético de
Derecho a que se refiere el articulo 1.1 de la CE. nos sitia en una forma de
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Estado en la que los términos pluralismo y participacién adquieren una dimen-
sién especial. El Estado social y democritico de Derecho descansa en una
amplia base pluralista en la que los partidos politicos constituyen el cauce prin-
cipal de ese pluralismo en el que, a su vez, ese mismo precepto constitucional
hace residir uno de los valores superiores del ordenamiento juridico. Pero los
partidos politicos no son, hoy, el tinico cauce para ese pluralismo que, como
sefiala RAMIREZ JIMENEZ, no se completa con un pluralismo politico, expre-
sado a través de partidos, sino tambien estd conformado por un pluralismo
social u organizacional! de cada vez més notoria y necesaria consideracién, esto
es, un pluralismo de grupos no politicos: asociaciones, sindicatos, uniones
empresariales, asociaciones profesionales... que estd presente en la configura-
cién del Estado plural disefiado por nuestra Constitucién.

Intimamente conectadas con esta idea pluralista, en el Estado social y
democrético de Derecho se potencian las vias de participacién no sélo en el
dmbito politico strictu sensu sino en todas las esferas de la realidad social. Es un
Estado de asociaciones en el que se procura a otros grupos organizados, (ade-
mas de los partidos politicos, con los que, en este sentido, llegan a competir),
una legitima, auténoma y directa participacién en la defensa de sus intereses.

Asf lo podemos reconocer, genéricamente, en el art. 23.1 CE.: Los ciuda-
danos tienen el derecho a participar en los asuntos piiblicos, directamente o por
medio de representantes,.(..) expresién meridiana que ofrece, desde la perspec-
tiva de su puro andlisis juridico, una escasa problemdtica que constrasta con su
excepcional trascendencia juridica;? este derecho a participar reconocido en el
precepto constitucional tiene como sujetos a todos los cindadanos; como objeto
toda forma de participacién ciudadana en los asuntos piiblicos, amplia expresién
que, segin veremos, incluye la actividad radiotelvisiva; y tiene, en definitiva,
como formas de accién la participacién directa e indirecta, tanto a través de los
partidos politicos, como a través de cualquier otra forma de representacién orga-
nica que consiga la integracién de los ciudadanos en grupos sociales debida-
mente organizados.

Tal genérico reconocimiento del derecho a participar recogido en el art.
23.1 CE. queda fijado y protegido en otro precepto constitucional clave en este
contexto: el art. 9.2 CE, que atribuye a los poderes piiblicos promover las con-

1 RAMIREZ JIMENEZ, Manuel. La participacién politica Ed. Tecnos. Madrid. 1985. P4g. 37.
2 SANTAMARIA, Julian. Participacién politica y democracia directa. Libro homenaje al profesor C.
Ollero. Estudios de Ciencias Politicas y Sociologia. Pag. 744
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diciones necesarias para que la libertad y la igualdad de individuo y de los gru-
pos en que se integra, sean reales y efectivas, asi como remover los obstdculos
que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de todos los ciu-
dadanos en la vida politica, econémica, cultural y social.

El precepto es contundente. De una parte, los poderes piblicos estan com-
prometidos a remover los obsticulos y a facilitar el ejercicio de la participacién;
de otra parte, el derecho a participar se muestra efectivo, real y materialmente
exigible, y su ejercicio alcanza, no s6lo a la esfera politica, sino a los ambitos
econdmico, social y cultural de la comunidad. Asi, pluralismo y participacién se
muestran como dos reconocimientos constitucionales complementarios e inte-
rrelacionados, fruto ambos de la forma intrinseca que configura el Estado social
y democrético de Derecho.

Igual sucede con la interaccién entre Estado y sociedad que se asienta en
nuestra actual forma estatal por la asimilacion a los partidos politicos —instru-
mentos fundamentales de participacién— de otros grupos sociales que, a estos
efectos, no tendrédn el valor fundamental de aquellos, pero que, por un recono-
cimiento constitucional expreso, se sitiian en una posicién privilegiada como
elementos activos promotores del pluralismo democrético y sujetos inmediatos
del derecho a participar. Abundando en esta idea, recogemos el criterio mante-
nido por el Tribunal Constitucional? que, tras citar a los partidos politicos, sin-
dicatos y asociaciones como entes publicos promotores de la participacién,
reconoce similar legitimidad a otros entes de base asociativa representativos de
todo tipo de intereses sociales: lo que si interesa sefialar —dice el TC- es el reco-
nocimiento constitucional de entes asociativos o fundacionales, de caracter
social y con relevancia piblica..La configuracion del Estado social de Derecho
viene asi a culminar una evolucion en la que la consecuencia de los fines de
interes general no es absorbida por el Estado, sino que se armoniza en una
accion mutua Estado-Sociedad.

En todo este sustrato de ideas se sitiia el tema que pretendemos abordar: la
participacién social en los medios piiblicos de RTV. Una legitima exigencia con-
secuente con en el contenido de la precitada expresién constitucional de asun-
tos publicos del art. 23.1 CE., objeto especifico del derecho a participar, y ampa-
rada ademds in genere, en el art. 129.1 CE.: La Ley establecerd la forma de par-
ticipacion de los interesados (...) en la actividad de los organismos publicos

3 STC. 18/84 de 7 de Febrero. Recurso Amparo. 474/1982.
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cuya funcion afecte directamente a la calidad de vida o al bienestar general. Sin
embargo, no parece necesario buscar mejor justificacién constitucional que la
del propio art. 20.3 CE. en el que expresamente se requiere a la Ley para que
garantice el acceso a estos medios de los grupos politicos y sociales significa-
tivos respetando el pluralismo de la sociedad. Aqui se condensa todo el discur-
so. La dicotomia pluralismo-participacién estd presente en conjuncién armoni-
ca y el derecho a participar —una forma indiscutible de acceso aunque fuera indi-
recto— se reconoce, sin discriminacién de grado o nivel tante a los grupos poli-
ticos como a los sociales. Y es conveniente subrayar esta viltima expresién por-
que el mandato constitucional sf se ha cumplido (aunque s6lo a medias),* res-
pecto a la regulacién legal del acceso de los grupos politicos a los medios piibli-
cos audiovisuales por la incorporacién a la Ley orgédnica del Régimen General
Electoral de una Secci6n de su Titulo tercero dedicada a la Utilizacidn de los
medios de comunicacién de titularidad publica para la campafia electoral que
regula el derecho de los grupos politicos concurrentes en las campafias electo-
rales a espacios gratuitos de propaganda en las emisoras de television y de
radio de titularidad piblica.5 No ha sido asi en la exigencia de participacién
social que en el desarrollo legal ha quedado relegada respecto de una primacia
de la participaci6n a través de los grupos politicos. La tendencia constitucional
a dar opcién prioritaria de participacion a los partidos politicos, advertida por la
doctrina,$ en detrimento de otros grupos, queda aqui, en este &mbito de la pari-
cipacién, en entredicho y manfiestamente contrastada, sin duda, por la excep-
cionalidad del contexto —el articulo 20 CE.— que al reconocer y proteger un dere-
cho a la libre expresion e informacién en su plenitud activa —pluralismo en la
expresion textual- y pasiva —méxima pluralidad de recepcién— no hace, ni es
l6gico que pueda hacer, reserva a una participacién exclusiva en el proceso de

4 Solo a medias, porque el mandato constitucional que prevé el acceso de los grupos politicos a los
medios publicos de comunicacién no lo reduce o limita a los periodos electorales (tinica posibilidad legal
de acceso directo en nuestro ordenamiento), sino a un continuum ilimitado del que los organismos publi-
cos hacen caso omiso a pesar de que en sus respectivas leyes basicas se atribuya al Consejo de
Administracion de los respectivos entes determinar semestralmente el porcentaje de horas de programa-
cién destinadas a los grupos politicos y sociales significativos, fijando los criterios de distribucién entre
ellos, en cumplimiento de lo establecido en el art. 20 de la Constitucién (art.8 k) del Estatuto de RTV, Ley
4/80 como ejemplo de preceptos de similar contenido en el resto de las Leyes autonémicas reguladoras de
sus respectivos entes de RTV)

5 Arts. 60 y ss. de la LOREG LO 5/85 de 19 de Junio y sucesivas modificaciones.

6 Vide GARRORENA. Angel. El Estado espafiol como Estado social y democratico de Derecho. op.
cit.Pigs. 146 y 147.
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comunicacion a la realizada a través de los grupos politicos, antes bien, sitiia, en
este contexto, a los grupos sociales y politicos en un mismo plano de actuacién
e inciativas paticipativas.

B) PRINCIPIO DE PARTICIPACION EN LA COMUNICACION
E INTERVENCION PUBLICA DE BASE REPRESENTATIVA

Cuando la comunicacién no se refiere ya solamente a las relaciones per-
sonales sino que pasa a ser un proceso socialmente organizado, como sucede en
la comunicacién radiotelevisiva, para conseguir su democratizacién es preciso
que a los individuos que se benefician de ella, esto es, a los sujetos pasivos del
proceso comunicador, se les dote de una proteccién de garantia que les permita
situarse frente a los medios, no sélo en posiciones de igualdad, sino, mas adn,
en posiciones de superioridad.A quien interesa una comunicacién mds desarro-
llada, de mejor calidad y mas libre y plural, es, en definitiva, al receptor, al
publico en general, y, el modo mas idéneo de ayudarle a lograr satisfacer sus
demandas y a que se reconozcan y protejan sus derechos en este dmbito, es
introducir y consolidar el espiritu democrético en el ejercicio de la comunica-
cion y, por lo tanto, en el marco de las estructuras en las que dicho ejercicio tiene
lugar.

En el conocido Informe Mc Bride,” sobre los problemas de la comunica-
cidn en la sociedad actual, se definfa la democratizacidn en los medios como:

El proceso de comunicacion mediante el cual:

a) El individuo pasa a ser coparticipe activo y no un simple objeto de
comunicacion.

b) Aumenta constatemente la variedad de mensajes intercambiados, y

c) Aumentan también el grado y la calidad de la representacion social en
la comunicacion o de la participacion.?

La participacién es, segin el texto transcrito, un elemento determinante en
la democratizacién comunicativa: remueve la pasividad de los receptores, posi-

7 El Informe que toma su nombre del Presidente de la Comisién -Sean MC BRIDE- (Comisi6n
Internacional de la Unesco sobre problemas de la comunicacién), tenia como mision estudiar la totalidad
de los problemas de la comunicacién en las sociedades modernas. La Comisién compuesta por 16 miem-
bros procedentes de Estados de todo el mundo, inici6 su labor en 1977 concluyéndola en 1979. El Informe
-en traduccién espafiola- estd publicado en el libro Un solo mundo, voces multiples. Fondo de Cultura
Econémica de México. UNESCO. Paris. 1980. 509 pégs.

8 Informe Mc. Bride cit. La cita referenciada esta tomada de la pag. 289.
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blemente incapaces de reaccionar activamente ante lo que a través de los medios
oyen y ven, incluso, los efectos de la participacién en los medios se amplia, en
un marco mds ambicioso, a otros niveles de influencia en la convivencia social.
La participacién en los medios puede contribuir a que ese publico receptor
—mayorfa silenciosa que raramente participa en alguna accién social cualquiera
que sea— se sienta activado e impulsado no sélo a participar en la actividad
radiotelevisiva de su comunidad, sino también a asumir un papel mds activo en
la sociedad.® Los medios sirven, en este caso, para agudizar el sentido critico,
para advertir a todos los receptores, por la intervencién de sus conciudadanos,
de la realidad de la situacién de su comunidad incitdndoles, con aquel ejemplo
de interés directo, a tratar de mejorarla o modificarla e incluso a incrementar el
marco de opiniones al respecto, por la sucesiva participacion de otros sectores
u opiniones suscitada por, digamos, la propia realimentacién del efecto comu-
nicativo.10

Por el contrario, la ausencia de esta participacidn, no solo margina esta
posibilidad democratizadora, sino que puede llegar a producir un efecto negati-
vo originando unos cauces de comunicacién que se han llegado a denominar
patolégicos por canalizar desviadamente una participacion en la comunicacién
que no se posibilita institucionalmente. Cuando no se da esta disposicién de los
medios normales, se recurre a medios anormales de comunicacion con objeto de
incidir, de alguna forma, sobre la opinion piiblica.!l Entre estos medios patold-
gicos estan el rumor, las octavillas, folletos, carteles, prospectos,!2 como formas
de una comunicacién horizontal que ahora, en los paises industrializados, han
progresado —por las nuevas tecnologias— con la utilizacién misma de los medios
electrénicos —Radio FM, cablevisién, etc.— dando nacimiento a las conocidas
experiencias de las radios libres, televisiones piratas, radios verdes etc., incluso
al atentado informativo, esto es, la realizaciéon de determinadas acciones con el
solo objetivo de la notoriedad, de conseguir que se vean reflejados en los medios

9 LAZURE, L.P. Une experiencie de participation en TV.. Rev. INTER n° 8. Monografico. Paris.1978.
pag. 16.

10 STROEMBERGER, P. Leserbriefe als Feedback ?..Rev. Rundfunk und Fernsehen, 4. 1976. Pégs.
388-389.

11 Cifr. BERNARD, S. Les attitudes politiques du democratie. Ed. Inst. Sociologie. Bruxelles. 1968.
Pags. 248

12 Vide. CAZENEUVE, Jean Les pouvoirs de la TV.op.cit.P4g. 165; YOUNG K. y otros: La opinién
publica y la propaganda.Paidos. Buenos Aires. 1967. Pdg. 92 y ss.
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de difusién a los que estos grupos no tienen normalmente acceso.!3 Es una
comunicacion de sustitucion,* cuya actividad queda sensiblemente mermada y
convenientemente reducida y marginada cuando los poderes ptiblicos promue-
ven la participacién institucionalizada que los grupos demandan, porque son
precisamente esos poderes los que deben remover los obstaculos (art. 9.2 CE.)
que impidan cualquier deficiencia o merma del proceso democratizador de la
convivencia politica.

El contenido y las formas de participacién de los ciudadanos en la
Radiotelevisién varian considerablemente segin respondan a los muiltiples y
diversos intereses de quienes alcancen la posiblidad de participar en la actividad.
Las tendencias participacionistas pretenden una accién del publico en el campo
de estos medios para lograr asi modificar los estereotipos instalados en su desa-
rrollo y funcionamiento —y sobre todo en su programacién— a los que la mer-
cantilizacién tanto de los medios puiblicos como de los privados les ha conduci-
do. Por la presién que los gustos de los consumidores ejercen sobre los medios,
hacen de sus emisiones un habito que se retroalimenta constantemente dando a
sus mensajes un caricter convencional dificil de modificar y en el que resulta
muy costoso introducir cambios radicales. La génesis de estos medios que nacie-
ron con una verticalidad comunicativa que prescindia de cualquier tipo de parti-
cipacién que no fuera —en el mejor de los casos— detectar el grado de aceptacién
de los contenidos con fines exclusivamente mercantiles, ha derivado en un statu
quo que permanece en el sistema y prescinde de cualquier otra perspectiva.

Desde estos antecedentes, la participacién en la Radiotelevisidn aparece
como una necesidad de democratizacién por medio de la ransformacién de sus

13 Lacita es de DE ESTEBAN, J. Por una comunicacién democratica.Op. cit. Pag. 35. Describe DE
ESTEBAN como ejemplo de atentado informativo el caso siguiente: cuando nuestro pais conoce la mayor
libertad de prensa en los wltimos cuarenta afios, es posible ver todavia ejemplos pintorescos de esta caren-
cia: piénsese en las famosas gallinas de Almeria que fueron soltadas con una camiseta en donde se leia la
palabra AMNISTIA. Cfr. ABC. 14 enero 1976.

14 Las comunicaciones de sustitucion son un proceso de origen social cuyo contenido y significado
vienen determinados por las dimensiones adquiridas por la practica social de los sectores sometidos a una
dominacién. Ninguna forma de comunicacién de sustitucion se organiza nunca como las corrientes de sen-
tido unico, individualistas, sin participacién, que caracterizan a la comunicacién institucional. Un proce-
50 de comunicacién de sustitucién puede tener su origen en iniciativas de minorfas o de individuos; pero
se mantiene en la misma escala -estimulado y alimentado por una prictica social mas amplia- no serd
nunca sino una forma marginal de comunicacién, que corresponda a una minipractica de la comunidad de
iniciados. REYES MATA,F. Practicas de la Comunicacién en América Latina. Experiencias alternativas
I). (Doc. n° 68 de CIC Mc Bride.)
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estructuras de manera que se dé amplia opcidn de participar a los elementos aje-
nos a los medios. Esta reivindicacién proviene de quienes juzgan excesiva la
sumision y dependencia de los canales audiovisuales piblicos y demasiado rigi-
das sus estructuras, de tal manera que quienes gestionan el servicio deciden, sin
limites institucionalizados, sobre la materia, el agente, y el momento de sus emi-
siones sin que nada, estructuralmente, les obligue a tener en cuenta las necesi-
dades o las voces de los oyentes y telespectadores.!5 Esto es, en el fondo, lo que
constituye el postulado participacionista en la Radiotelevision: que los ciudada-
nos, los usuarios del servicio, el ptblico receptor (el ultimo de los elementos del
proceso de comunicacién) sean animados a un cierto deseo —posiblemente laten-
te— de participacién activa en los medios. Desde este postulado es obvio que se
pretenda una estructura mds abierta de los Organos gestores de la
Radiotelevisién que permita una participacién en los niveles de decisién tanto
en los poderes de direccién y administracién como en los elementos responsa-
bles de la planificacién y produccién de programas.

Lo hasta ahora expuesto (referido en general a la participacién de los agen-
tes sociales a los que afecta el proceso comunicativo generado por la
Radiotelevisién como elemento esencial de una comunicacién democratica)
requiere una especial atencién si se aplica a los medios piblicos que gestionan
el servicio. En este caso, la participacién a la que nos referimos se convierte en
factor clave a tener en cuenta en el disefio de la estructura organizativa de los
entes piblicos a los que se encarga la gestién. Ya no se trata de que la propia
comunicacién alcance su fin democratizador, se trata de algo mucho mas con-
creto que es una premisa de tal teleologfa: que en la propia estructura interna en
la que se modela la organizacién y funcionamiento de los medios exista una
intervencién piblica de amplia procedencia que haga presente, por su participa-
cién en las esferas de decisién de estos medios, los intereses de quienes son suje-
tos preferentes en la relacién juridico fundamental que por la comunicacién
radiotelevisiva se estd manteniendo. Es una participacion publica procedente del
cuerpo social interesado— practicamente de todo el colectivo social, pues la
extension de esta actividad alcanza en realidad a toda la ciudadania-, afiadida
ahora a aquella otra de instalacién primaria y tipica (mediante la intervencién de
los poderes politicos, de la que ya hemos tratado), la cual, con su integracién al

15 Cfdo. RICHTER, B. Theorie und praxis des sozialistichen Journalismus..Trad. francesa en Rev.
Suiza de Jurisprudencia. Geneve. 1984.P4g.45
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esquema orgdnico de la radiotelevisién publica, perfecciona y amplia el abani-
co pluralista en la gestién de una actividad de tanta influencia social como
hemos reconocido a estos medios.

Para finalizar este punto, y antes de pasar al tratamiento general de los
supuestos concretos de intervencion participativa objeto de nuestra considera-
cién, convendria introducir algunas precisiones sobre las formas o modalidades
en que se puede concretar la posible participaci6n social en una actividad pibli-
ca como es la radiotelevision, perfilando, aunque sea brevemente, la singulari-
dad de este tipo de participacién consultiva cuyo alcance referido a la
Radiotelevisién piiblica queremos abordar.

Tales posibilidades de participacién, en general, pueden contemplarse
desde el prisma subjetivo —quien participa— u objetivo ~c6mo y en qué se parti-
cipa-. En el primero de los casos el sujeto de la participacion es individual o
colectivo, con obvia delimitacién entre ambos modos. En la segunda considera-
cién la participacién puede realizarse, peri6édica u ocasionalmente, desde fuera
de los organismos en los que se pretende participar —por la llamada doctrinal-
mente!6 participacion procedimental, o de forma institucionalizada— desde den-
tro del organismo: participacion orgdnica. Teniendo en cuenta esta simple diver-
sidad de formas participativas, aclaramos de principio que nuestro interés sobre
tales formas apuntadas sélo esta centrado —por razones de peculiariedad de los
medios y del servicio piblico que prestan— en el tipo de participacion colectiva
(mediante los grupos politicos y sociales) y ademds orgénica.

Finalmente, dado el objeto prioritario de la participacién que nos interesa,
tambien parece oportuno resefiar y dejar advertencia de ello, que la funcién con-
sultiva es entendida como auxiliar de la funcién activa, de decisién, de ejecu-
cion, propia de los 6rganos ejecutivos; como una funcién, por tanto, preparato-
ria de la decisién, que tiene como finalidad facilitar y proporcionar asesora-
miento sobre su contenido. Su naturaleza es, de este modo, esencialmente téc-

16 En todo caso, los diferentes ejemplos de participacién pueden reducirse a dos grupos bisicos. El
primero de ellos se caracteriza por la exterioridad de la intervencién del particular o grupo portador de
intereses difusos o colectivos. Este mantiene su separacion estructural del aparato administrativo y toma
parte, de manera mas o menos ocasional, en el desempefio de las funciones administrativas, aportando su
concurso en algunas de las fases del iter de la actnacion en la que participar. En este caso puede hablarse
de participacién funcional o, quizas mis exactamente, de participacién procedimental. El segundo tipo es
aquel en el que el sujeto participante se introduce en la propia estructura de las unidades en las que parti-
cipa (no se confunde con ella), en virtud de formas permanentes e institucionalizadas de conexién. Se trata
de la llamada participacién orgédnica. Vidle SANCHEZ MORON , M. La participacién del ciudadano en
la Administracién Piblica C.E.C. Madrid. 1980. Pags. 167 y ss.
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nica. Por ello, en un principio, los érganos consultivos o asesores estdn forma-
dos por expertos o por personalidades relevantes seleccionados por su capaci-
dad profesional. El acto consultivo se considera como un acto asesor, de opi-
nién, como una manifestacién de conocimiento y no de voluntad.!” Es un dic-
tamen o informe que procedimentalmente, constituye un acto de trimite aunque,
de forma ocasional, se le dote, expresamente, de cierto cardcter vinculante.

Segun lo expuesto, dando un repaso panordmico comparado de la tipolo-
gia organizativa de los entes piblicos de Radiotelevisidn, observamos que esta
accién participativa mediante la intervencién de agentes sociales en la accién
gestora o consultiva y de asesoramiento de la actividad radiotelevisiva se ha ins-
titucionalizado en una triple vertiente:

a) Mediante la incorporacién a los propios érganos colegiados de alta
direccién y administracién de dichos organismos de miembros representan-
tes de diversos estratos sociales: del dmbito intelectual, cultural, confesional,
regional o, incluso del abanico receptor institucionalizado, junto a otros miem-
bros de extraccidn politica o designacién parlamentaria.18

17 TRIMARCHL, F. Funzioni consultive e administrazione democratica. Iufre.Milan.1974. Pags.14 y
ss.

18 En Austria el Consejo de Administracién de la ORF est4 formado por representacién de miembros
designados por el Gobiemo -en proporcién a las fuerzas parlamentarias-; de la Administracién -
Ministerios de Hacienda, Educacién y Comunicaciones; de las Regiones Federadas -L-nders-; de los tra-
bajadores y de los oyentes y televidentes. Recordemos que este Consejo de Administracién tiene , entre
otras, las competenecias de nombrar y revocar al Director General y Directores de la ORF; decidir sobre
las emisiones asignadas a los partidos politicos o marcar las directrices de programacidn de las cadenas.
En Bélgica, tanto la RTB como la BRT -flamenca y valona- tienen en sus respectivos Consejos de
Administracién -6rganos supremos de toda la actividad RTV.- representantes de los Consejos
Provinciales; Academias Reales de Ciencias, Artes, Medicina y Lengua y Literatura; Universidad;
Consejo Superior de Educacion Popular. La designacion de estos miembros se efectia por las respectivas
Comisiones parlamentarias de Cultura Flamenca y Valona entre los candidatos propuestos por aquellas
entidades. (Vide interesante comentario sobre funcionalidad y operatividad representativa de estos orga-
nos de la RTB y BRT en trabajo de GANSHOF VAN DER MEERSCH. Le statut juridique de la RTTV et
les libertUs constitutionelles. Trad. en Documentos RTVE. n° 7. Madrid. 1972.) En Dinamarca el Consejo
de la Radio de la DR se compone de dos miembros designados por el Ministro de Cultura; uno por el de
Negocios Piiblicos; uno por cada partido representado en la Comisién de Finanzas del Parlamento y diez
miembros elegidos por el Parlamento en representacion de los radioyentes y telespectadores. Esta parti-
cipacion tan peculiar introducida en el érgano fundamental de la organizacién radiotelevisiva danesa ha
sido frecuentemente objeto de polémica. (Vide Liberté d’espressione e organizzazione radiotelevisiva.op.
cit. Pdg. 74-76. VOL 1.} La designacion la realiza el Parlamento entre los miembros de las asociaciones
de usuarios que tengan al menos cinco mil abonados que paguen el canon anual de concesién y estén reco-
nocidas como tales en el Ministerio, excepcién hecha de las asociaciones que agrupen abonados repre-
sentantes de minorfas étnicas o religiosas que solo precisan el reconocimiento administrativo. La pro-
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b) Mediante la integracién de la representacién de todo este espectro
social en 6rganos de asesoramiento y consejo que constituyen una forma espe-
cifica de este tipo de intervencién en la actividad que denominamos participa-
cién consultiva. Esta intervencién afecta practicamente a todos los dmbitos de
la gestién radiotelevisiva y se hace patente en todas las organizaciones de la
Radiotelevisi6én piblica analizadas. Sus actuaciones -informes o dictimenes, en
su mayor parte- no suelen gozar de efectos vinculantes y se emiten, bien a reque-
rimiento del 6rgano superior del ente al que asesoran, o bien en cumplimiento
de lo establecido en la norma reguladora de su funcionamiento y competencias,
alcanzado en algunos casos su 4rea de consejo a otras instancias politicas inte-
resadas en la actividad. Sus miembros son expertos en las respecivas materias
de consulta o asesoramiento y estan designados desde la propia organizacién
radiotelevision o por quienes poseen la facultad de designar igualmente los com-
ponentes de los érganos de gestion de los entes.1?

puesta de estas Asociaciones no es vinculante para el nombramiento de sus representantes en el Consejo
de Radio. El Parlamento se reserva esta designacién y revocacion con el fin de fortalecer, de alguna
forma, su presencia en la organizacion; circunstancia que remueve la polémica aludida en cada actuacién
contraria del legislativo respecto a la propuesta de las asociaciones. En Reino Unido el Consejo General
Asesor -Council Advisor- de la BBC que designa la propia organizacién ha de contar con una participa-
cién de extraccién ampliamente representativa de los grupos sociales y culturales de notoriedad.. En la
IBA, su Consejo de Administracién, cuyos miembros designa el Secretario de Estado, han de representar
los estamentos sociales del pais. En la practica, sindicatos, confesiones religiosas, asociaciones profesio-
nales, representaciones nacionales y otros grupos minoritarios estan normalmente presentes en la compo-
sicién de estos Consejos que tienen su correspondiente imagen en los Consejos Nacionales de Radio de
Pais de Gales, Escocia, Inglaterra e Irlanda con similar representacion. En la Repiiblica Federal Alemana
el Tribunal Constitucional aleman se ha pronunciado sobre el caricter participativo que deben recoger los
respectivos Consejos de Radiodifusién de los entes piiblicos de RTV de los diversos L~nders alemanes
Los miembros del Consejo de Radiodifusién de los entes piiblicos debera responder al principio de repre-
sentacion equitativa de todas las fuerzas politicas, creencias religiosas y de pensamiento, sindicales,
deportivas, y, en general de cierta significacién en el pais (Sentencia Trbunal Constitucional aleméan de 28
de Febrero de 1961. cit.). De esta manera, estos érganos estdn compuestos, ademas de por parlamentarios
regionales en sistemna proprocional, con la representacién de las Iglesias -catdlica, evangélica e israelita-
y confesiones religiosas minoritarias; corrientes de pensamiento; sindicatos; cdmaras profesionales; socie-
dades deportivas; asociaciones culturales -amigos de la dpera p.e.- y asociaciones patridticas. (Esta com-
posicion figura en la Radiotelevisién de Baviera -Bayerischer Rundfunk- en cuya Ley queda regulado -
art. 5-Sirve como muestra del resto de las regulaciones de los entes alemanes que varian en poco la com-
posicion de sus Consejos respectivos).

19 En Belgica la Ley confiere al Rey (Art. 29 de 1a Ley 18 Mayo de 1965. cit.) la posibilidad de cons-
tituir Comisiones Consultivas para los distintos organismos de la RTV belga que quien la delega en el
Ministro competente. El nombramiento se produce a propuesta de los Consejos de Administracion de la
RTB o de la BRT. Los dictimenes de las Comisiones Consultivas se realizan a peticién y/o con destino
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¢) Finalmente, con una singularidad destacable, como es el caso de la
radiotelevisi6n austriaca, esa integracién se produce mediante la creacién en la
estructura orgénica de estos entes piblicos de un 6rgano sui géneris compuesto
integramente por representantes de la audiencia formalmente organizada e
institucionalizada de los medios radiotelevisivos. Esta integracién, que se rea-
liza a través de las asociaciones de usuarios de los medios con un determinado
mimero minimo de socios y exige estar al corriente en el pago de cuotas y canon
de radiotelevisién produce efectos relativos de participacidn, dado que se confi-
gura en Organos numerosos en los que su representacidn, ain siendo eficaz y

indistintamente al Ministerio tutor del servicio o al Consejo de Administracién de cada uno de estos orga-
nismos. Funcionan actualmente la Comisién Consultiva para las emisiones destinadas al extrajero: com-
puesta por veinte miembros de todos las esferas politico administrativas afectas al contenido de los pro-
gramas con destino a su emisién exterior o exportacién. ( RD. 13de Abril de 1965. (Moniteur 2 de Mayo.)
Las Comisiones Consultivas Culturales de &mbito regional, estan compuestas por sicte miembros de pres-
tigio cultural en la zona de actuacién ( RRDD. de 27 de Agosto de 1960 (Mon. del 9/9); 9 de Noviembre
de 1960 .Mon. de 2/12; y 13 de Junio de 1963. Mon. 1/8.). La Comisién Consultiva para la apreciacién
moral de los programas Compuesta por ocho miembros que tienen por mision asesorar a los Directores de
cada organismo de RTV sobre la conveniencia moral de los programas(Art.28 de la Ley 18 de Mayo de
1965. cit.). Su dictamen se refiere a la oportunidad de la emisién de los programas sometidos a la
Comisién que puedan afectar a los principios establecidos de cuyo rigurosa observancia es, ope legis, res-
ponsabilidad exigible ante los Tribunales de Justicia, de los organos rectores de la RTV belga, y solida-
riamente del Ministerio que ejerce la tutela del servicio. (Se puede ver su funcionalidad en el editorial
Notes sur la notion des bonnes moeurs en la RTV.. Rev. UER. 87B Geneve. 1974). En SUIZA, en el seno
de la SSR, funciona la Comisién Nacional para programas de RTV (Ley 20 Octubre 1964. arts. 20 y 21.
cit.). Compuesta por 18 miembros y ocho suplentes se integran en ella representantes de todos los ambi-
tos culturales, politicos y econdmicos del pas, asi como de las diferentes dreas lingiiisticas. El nombra-
miento de estos miembros se realiza por mitades entre personalidades de los disunios campos designadas
por el Comité Central de la SSR a propuesta de su Director General y por los diversos grupos o estamen-
tos sociales y culturales de donde proceden. Su competencia es dictaminar sobre las emisiones e informar
a los 6rganos rectores de la SSR sobre el cumplimiento de los principios e instrucciones dados para su ela-
boracién.

Con similar composicién y funcionamiento la SSR cuenta con la Comisién Consultiva para el servi-
cio de Ondas Cortas que ejerce su asesoramiento sobre los programas emitidos para el Exterior. En el
Reino Unido la BBC ( Carta de constitucién de la BBD de 1952 para la Radio y 1964 para la TV. vigen-
tes atin.) cuenta con un Consejo General Consultivo el 6irgano asesor y consultivo de mas amplias fun-
ciones entre los de su naturaleza ya que su funcién es de amplia definiciéng informar en materia de poli-
tica general, en el sentido amplio de su actividad. Estd compuesto por cincuenta miembros -que pueden
incrementarse hasta sesenta- designados por el Consejo de Gobernadores de la BBC de entre personali-
dades de prestigio en todos los campos de las corrientes socio culturales britdnicas. Supervisa la actuacién
de otros tantos Consejos Nacionales -Gales, Escocia e Irlanda del Norte- ; y Consejos Regionales -uno por
region-. Tambien integra a nivel estatal, nacional o regional otras Comisiones Consultivas de cardcter
filantrépico que informa los proyectos externos a la organizacién para su realizacion desinteresada; la
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positiva, se relativiza por el escaso grado de decisién que en el conjunto de la
composicion del 6rgano representa.2®

II. LA PARTICIPACION A TRAVES DE LOS ORGANOS

DE CONSULTIVOS Y DE ASESORAMIENTO
EN LA RADIOTELEVISION PUBLICA ESPANOLA.

Viniendo al caso espafiol, esta accién participativa en los entes de

Comisién escolar, con cometidos en materia de educacion; la Comisién Musical; la Comision para emi-
siones Religiosas a las que se requiere asesorfa en sus respectivos temas. El otro organismo piblico bri-
tdnico de RTV, la IBA, tambien cuenta con sus 6rganos consultivos: las Comisién Central religiosa,
Comisi6én para la Publicidad, Comisién escolar, integradas como sucede en el caso de la BBC, en el
Comité Consultivo General IBA con similar composicién y competencias.Consideracion especial merece
una forma de actividad consultiva -no de control de la que nos ocuparemos mis adelante- ajena a los
medios que, en ocasiones, ha constituido una férmula eficaz de participacién en la politica general de los
medios. La constituyen las Comisiones Parlamentarias creadas especificamente para elaborar informes
sobre los medios RTV.. Los informes que suelen emitir estas comisiones -otro cauce de participacién poli-
tica en los medios- se refieren tanto al funcionamiento, direccidn, objetivos o reforma de los estatutos de
la RTV piiblica. En los modelos a los que, a titulo de muestra vamos a hacer referencia, son informes diri-
gidos al interés piiblico o a las autoridades responsables de los organismo piiblicos que gestionan la RTV.
El contenido de estos informes -que suele conocerse con el nombre del Presidente de la Comisién que lo
elabora- es variado y adopta la forma de recomendaciones que resultan que suficiente grado de vincula-
cién para los destinatarios dada la autoridad de su procedencia. Ya hemos referencia, al hablar de la
Politica de Programas y de las Directrices de Programacion, al Informe Pilkington del Parlamento brita-
nico en 1960, que repercutié notablemente en una posterior reforma del campo de la TV. britanica; al
Informe Quartulli del Parlamento italiano en 1974, previo a la eforma italiana de 1975; al Informe Moinot,
de la Asamblea Francesa en 1985, que precedid a la dltima reforma de la RTV en Francia.

20 El caso austriaco de la ORF, presenta una consideracién peculiar. En la organizacién del ente ges-
tor de la RTV piiblica, la Representacién de los oyentes y telespectadores constituyeun 6rgano propio y
auténomo del organismo. La Ley que regula la autonomia de la RTV. austriaca prevé la constitucién de
esta Comisién que representa y defiende los intereses del usuario del servicio radiotelevisivo. Estd com-
puesta por treinta y cinco miembros: a) 2 miembros elegidos por la Cdmara Federal de Industria.b) 2
miembros elegidos por las Camaras Agrarias de Austria. ¢) 2 miembros elegidos por la Cédmara de
Trabajadores de Austria. d) 3 miembros elegidos por la Federacién Sindical Austriaca. €) 1 miembro ele-
gido conjuntamente por la Cdmara de Profesionales Liberales. f) 1 miembro designado por la Iglesia
Catdlica. g) 1 miembro designado por la Iglesia Evangelista (Luterana). h) 3 miembros elegidos por las
asociaciones ciudadanas de fines formativos y educativos, dependientes de los partidos politicos, un
miembro cada asociacién. i) 20 miembros designados por el Canciller Federal. Estos miembros deben ser
elegidos teniendo en cuenta que sean representantes de la Ciencia, la cultura popular, el arte, el deporte, 1a
juventud, la tercera edad, los padres de familia, el turismo, los usuarios de automdviles y los consumido-
res. Las propuestas de todos estos miembros las efectuan las entidades u organismos que representan a cada
uno de estos sectores, aunque es el Canciller Federal el que determina cudles de estas entidades deberan
considerarse representativas. El mandato de la Comisién dura tres afios, para los que la misma elabora
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Radiotelevisién procedente de una representacidn institucionalizada del espec-
tro social ajeno e independiente del &mbito politico, s6lo se materializa en cier-
tos elementos de la estructura orgdnica de los entes gestores a los que se le atri-
buyen competencias asesoras o de consejo. Esta forma de participacién social,
si bien ha sido objeto de consideracién legal desde la primera juridificacion de
la Radiodifusi6n operada a este nivel normativo de ley (la Ley de 1934) afec-
tando entonces a todo el ambito gestor del servicio (tanto piiblico como priva-
do), no ha cuajado en ninguna de las etapas de su formulacién. Sélo, en la regu-
lacién actual, implica a esa esfera determinada de actuacién que hemos deno-
minado participacién consultiva. En lo que resta de este trabajo se pretende bus-
car y analizar el disefio que, en este dmbito, han introducido las normas regula-
doras actuales y, sobre todo, la operatividad y grado de eficacia que con ellas se
ha logrado obtener de la accién participativa por ellas institucionalizada. Con el
fin situar el analisis en un adecuado marco de referencia, adelantemos que en el

un Reglamento de funcionamiento y elige a su Presidente y Vicepresidente. La Comisién debera reunirse,
al menos, tres veces al afio, o en el plazo de catorce dias si asf lo solicita al menos la cuarta parte de los
miembros del Consejo de Administracién del organismo. Las decisiones se toman por mayoria simple, si
estan presentes al menos la mitad de sus miembros. Entre las competencias estian: a) Formular recomen-
daciones para la programacion y para el desarrollo técnico en la Radio y televisién. b) Designar seis miem-
bros para el Consejo de Administracion, que representen a las Iglesias y comunidades religiosas recono-
cidas, a la ciencia, a la cultura, el arte y el deporte. Para esta designacion es necesaria la mayoria de dos
tercios. c) Aprobar las decisiones del Consejo de Administracién relativas al aumento de la cuota de recep-
cién de programas. d) Solicitar informacion al Director General y los demas directores sobre el cumpli-
miento de sus tareas. Los miembros directivos deberan responder por escrito a todo lo que esta Comisién
les solicite, en el plazo mdximo de dos meses, u oralmente si as{ se lo solicitan. Sin embargo, podra ser
denegada la respuesta si los intereses de la Radiotelevisién austrfaca o el interés piblico asf lo demanda-
ran. El Director General debera informar a la Comisién, al menos cada tres meses sobre las demandas que
se le solicitan en materia de programacion. En las sesiones de esta Comisién debera participar el Director
General o un representante suyo con voz consultiva. La Comisién tambien podra solicitar al Director
General la presencia en sus reuniones de otros directivos de la organizacién. Los miembros del Consejo
de Administracién también tienen derecho a asistir a las sesiones de la Comisién con caracter consultivo.
Un érgano sui generis, que marca a nuestro juicio, el mayor grado de participacién representativa en el
4mbito de 1a RTV piiblica europea. Las competencias que se observan van desde el carédcter consultivo de
las recomendaciones hasta el control estricto de la actuaci6n de los directivos del organismo lo que le hace
ser un 6rgano cauce de un amplio arco de participacién social, de maxima consideracién en la configura-
cién de los entes publicos de RTV., que incluso alcanza a introducir su representacién -4 miembros- en la
Comisién de Salvaguarda de la RTV. érgano supremo de control de la actividad RTV en la Republica aus-
triaca que esta obligado a actuar, entre otras iniciativas, a instancia de esta Representacion institucionali-
zada de Oyentes y Telespectadores.( Enmienda constitucional a la Ley federal sobre garantias de inde-
pendencia de la RTV en Austria (13 de Junio de 1985). Almanach ORF. 1975. ORF. Viena. Taducc. Zoltan
A. Ronai en Cuadernos Docum. RTVE. na 52. 1975.).
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sistema organizativo espafiol de la Radiotelevisi6n puiblica,?! esta forma de
intervencion en la actividad por medio de la participacién consultiva se encuen-
tra realizada prioritariamente a través de 6rganos compuestos por una variada
representacion social e integrados en la estructura interna de los entes de gestion
en los dos niveles territoriales de explotacién:

21 La estructura de la Radiotelevisién puiblica espafiola se ha ido configurando, siguiendo el manda-
to constitucional del art. 20.3, en la sucesivas leyes cuyo conjunto constituye el marco juridico del pano-
rama audiovisual espafiol. Esas normas, generadas en una larga sucesién de quince afios, son la Ley
4/1980, de 10 de enero, por la que se aprueba el Estatuto de la Radio y la Televisién, la Ley 46/1983, de
26 de diciembre, reguladora del Tercer Canal de Television, la Ley 31/1987 de 18 de diciembre, de
Ordenacién de las Telecomunicaciones, la Ley 11/91 de 8 de abril, de organizacion y control de las emi-
soras municipales de radiodifusién sonora, los distintos Estatutos de Autonomia de las diecisiete comuni-
dades auténomas, en la medida en que se pronuncian sobre la asuncién regional de competencias en la
materia, y por fin, las diferentes Leyes autonémicas a las que cada Comunidad conffa la creacién del res-
pectivo canal autonémico de RTV. A este marco normativo debemos remitimos, pues, para concretar, pri-
mero la estructura de la radiotelevision piblica en Espafia, es decir, para conocer el organigrama comple-
to de la misma. Conforme a ello, ese organigrama incluye:

a) Un Ente estatal para la gestién directa del servicio radio-televisivo: el Ente piblico Radiotelevisién
Espafiola, creado por el art. 5° de la Ley 4/80, es decir, del Estatuto de RTV, y practico detentador del ser-
vicio en monopolio durante muchos afios. Ese mismo art., en su parrafo 2° define al Ente RTVE como enti-
dad de Derecho piiblico con personalidad juridica propia...sometida exclusivamente a este Estatuto y a sus
disposiciones complementarias...(que) en sus relaciones juridicas extemas estard sujeta, sin excepciones,
al Derecho privado, calificacién que ha suscitado una singular polémica sobre su naturaleza en la doctri-
na. La gestion encomendada al Ente se diversifica y encauza, a su vez, segiin el art. 17,1 y 2 del Estatuto,
a través de dos sociedades estatales: Radio Nacional de Espafia (RNE) y Television Espaiiola (TVE).

b) A su lado, traduciendo y expresando en este terreno la estructura territorial del Estado, funcionan
distintos Entes autonémicos constituidos en diversas comunidades auténomas para la gestion piblica indi-
recta o por concesion del llamado Tercer Canal de radiotelevision cuya titularidad tltima ostenta el Estado.
La creacién de estos Entes autonémicos de RTV -para decirlo de forma popular, de estas televisiones auto-
némicas- se ha producido al amparo del articulo 2,2 del Estatuto de RTV, de 1980, el cual prevefa que el
Gobiemo podria conceder a las comunidades auténomas la gestion (“gestién directa” la llama ese pre-
cepto, de forma impropia, olvidando que se obtiene por concesién del Estado) de un canal de televisién,
cuya titularidad originaria permaneceria siendo estatal. En desarrollo de esta posibilidad se dictd la ya alu-
dida Ley 46/1983, reguladora del Tercer Canal de Televisién, a cuyo amparo, a su vez, las distintas
Comunidades han dictado sus respectivas leyes reguladoras del Ente autonémico de RTV, pasando sélo
entonces a poder solicitar la concesién del servicio, puesto que el articulo 7 de la Ley 46/1983 imponia la
adopcidn de esa Ley regional como condicién previa a tal solicitud.

¢) A las anteriores, se afiade una cuarta forma de medios audiovisuales de titularidad piiblica local:
las emisoras municipales de radiodifusién sonora. Segin la Ley 11/91 reguladora de esta actividad radio-
difusora local, su organizacién mantiene los criterios del Estatuto de la RTYV, excepto al control de su acti-
vidad que se atribuye al Pleno de la Corporacién municipal. Su gestién, segin la Ley, habri de realizarse
por una de las formas de gestién directa establecidas en el articulo 85.3 de la Ley 7/85 de Bases de
Régmien local (gestién por la propia entidad local, organismo auténomo local o sociedad mercantil cuyo
capital social pertenezca integramente a la Entidad local
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- en el ente estatal Radiotelevision Espafiola, en un doble dmbito; de una
parte, por medio de los Consejos Asesores que el Estatuto prevé para cada una
de las Sociedades del ente; y, de otra parte, mediante los Consejos Asesores del
Delegado territorial de RTVE que el mismo Estatuto crea dentro de la estructu-
ra periférica del ente para cada Comunidad Auténoma y a cuya regulacion legal
auton6émica remite .

- en los entes autonémicos gestores del tercer canal, mediante la creacién
en sus respectivas leyes de los Consejos Asesores de cada uno de los organis-
mos que explotan la radiotelevisién publica en las distintas regiones donde ya
funcionan.

A partir de estos dos niveles sistematizamos la exposicién que sigue.

A) LA PARTICIPACION EJERCIDA A TRAVES DE ORGANOS CONSULTIVOS
EN RADIOTELEVISION ESPANOLA: LOS CONSEJOS ASESORES
DE LAS SOCIEDADES DEL ENTE.

En el Estatuto de la Radiotelevisién,?2 norma bdsica de regulacién del ente
Radiotelevision Espafiola, se prevén, dos 6rganos dentro de su estructura orga-
nica con esta funcién consultiva: los Consejos Asesores de cada una de la
Sociedades (Radio Nacional y Televisién Espafiola) y los Consejos Asesores del
Delegado territorial de RTVE en cada Comunidad Auténorna. Veamos las pecu-
liaridades de cada uno de ellos.

Considerados en el art. 6 de Estatuto como el tercer elemento de adminis-
tracion general y alta direccion de la estructura del ente estatal junto al Consejo
de Administracién del ente y junto a su Director general, los Consejos Asesores
de Radio Nacional de Espaia, Television Espafiola, estan regulados en la

Este es, pues, en principio, el &mbito potencial de la radiotelevisién piblica en Espafia. Y valga decir,
puesto que eso afecta a la exposicion que seguimos, que la caracteristica principal de esa organizacién es
la casi absoluta subordinacién de las formas orgéanicas de toda la gestién de la radiotelevisién piiblica
(excepcion hecha de las emisoras municipales) al patrén central que suponen los 6rganos previamente
disefiados por la Ley 4/1980, del Estatuto de RTV, para el ENTE estatal RTVE. Como en tantas otras zonas
de nuestra legislacion territorial o autonémica, la copia simple y burda, exenta de toda comunicacién o
creatividad normativa, ha vuelto a ser la regla. Asi pues, la organizacién de la RTV piiblica en nuestro
pais es la misma en los niveles estatal y autonémico, tanto en lo que se refiere a los 6rganos de gestién
como a los de consulta o asesoramiento que ocupan ahora nuestra atencion.

22 LO 4/80 de 10 de Enero. Seccién 4* art. 9 De los Consejos Asesores; Seccién 6. Dela organiza-
coién Territorial de RTVE. Art. 14.2 El Delegado Territorial estara asistido por un Consejo Asesor nom-
brado por el Gobierno de la Comunidad Autonoma y cuya composicién se determinara por Ley Territorial.
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Seccién 4* del Estatuto, articulo 9. La institucionalizacién de estos érganos de
consejo y asesoramiento continiia una larga tradicién de la Radiotelevisién
publica espafiola cuya normativa reguladora, los ha introducido en la organiza-
cién de la gestién de la actividad desde sus primeros tratamientos legales. Sin
embargo, el disefio de estas figuras orgdnicas en la realida normativa actual no
ha mejorado en absoluto las concepciones histéricas de estas unidades de la
organizacién gestora consideradas, desde su primera composicién como ele-
mentos a través de los cuales se intenta introducir en la gestién del servicio
ptiblico de la Radiotelevisién una intervencién piiblica de neta representacién
social. Y no solo no ha progresado el disefio que de ellos hacen los preceptos
reguladores hoy vigentes en la materia, sino que tampoco podemos encontrar, ni
mucho menos, que el funcionamiento y operatividad derivados de este disefio
den muestras de una aceptable eficacia en su aplicacion efectiva. Entremos en el
estudio de lo predicho con una breve exposicién de los antecedentes de estos
Consejos y un andlisis posterior de su disefio normativo actual.

A) LAS JUNTAS DE RADIODIFUSION DE 1934 v 1964, 1.AS COMISIONES ASESORAS
DE RapI0 Y TELEVISION DE 1969 Y EL. CONSEJIO GENERAL DE RTVE
DE 1976, COMO ANTECEDENTES HISTORICOS

La creacién y regulacion de las Juntas de Radiodifusién posiblemente sea
uno de los puntos mds avanzados y vanguardistas de nuestra Ley de
Radiodifusién de 1934.23 Con su triple funcién de orientar la programacién de
las emisoras de radio, posibilitar la representacion regional y dar cauce de par-
ticipacidn en los programas a los distintos sectores sociales y a la propia audien-
cia, estas Juntas previstas para los niveles estatal y regional, constituyen los pri-
meros 6rganos consultivos de participacién de la actividad radiodifusora espa-
fiola. Segiin el art. 3 - 2° de la Ley, la confeccién de programas de las emisoras
centrales tendria que orientarse por una Junta Nacional constituida por los
representantes mds caracterizados de Organismos y Corporaciones cuyos fines
sean artisticos, literarios y cientificos, asi como del Ayuntamiento, Diputacidn,

23 Ley de Radiodifusién de de 26 de Junio de 1934. (Gaceta de Madrid de 28.6.1934).La referencia
al derecho de acceso que regula esta Ley tambien es pionera en el ordenamiento espafiol respecto a la par-
ticipacién directa en los grupos, aunque con distintos matices de la concepcién actual del acceso garanti-
zado hoy en nuestra Constitucién. Ver en este sentido el comentario de GARCIA LLOVET, E. en El
Régimen Juridico de la Radiodifusién. Ed. Marcial Pons. Madrid.1991. Pag.51
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Prensa y Radioyentes. En las demds emisoras periféricas esta orientacion debia
estar dirigida por unas Juntas Regionales constituidas de manera semejante a la
Junta Nacional. El Reglamento de 193524 complet6 la norma legal sobre la fun-
cién de estas Juntas: dar consejo y sefialar la orientacion general que habrd de
seguirse en la confeccion de los programas una alta misién referida sustancial-
mente a las normas y directrices que en los aspectos culturales y artisticos se
hayan de imprimir a los programas, estudio de los medios educativos mds con-
venientes para ser distribuidos por la Red Nacional y propuestas para el esta-
blecimiento de las relaciones artisticas e intelectuales entre las diversas regio-
nes espafiolas y con el extranjero.

La propia composicién de las Juntas confirma para su actuacion el carac-
ter de participacién consultiva: Presidida por el Ministro de Obras Piblicas y
Comunicaciones, se integraban en ella representantes del Ayuntamiento y
Diputacién de Madrid, de la Asociacidn de la Prensa, de la Sociedad de Autores,
de la Academia de Bellas Artes de San Fernando, del Conservatorio Nacional de
Misica, de la Academia de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales, de la
Universidad, Cdmara de Comercio, Consejos de Cultura, Agricultura y Sanidad,
Asociaciones de Radioyentes, Asociaciones del Comercio y de la Industria de la
Radiodifusién.2s En sintesis cuantitativa, seis miembros de la Administracién
Central, dos de la Administracién Local de Madrid, cuatro de la actividad radio-
difusora e informativa y otros diez miembros de las instituciones culturales y
artisticas del pais. Las Juntas Regionales2¢ se constituyen, a su vez, con diez
miembros representantes de las Diputaciones y Ayuntamientos, Facultades
Universitarias y Centros Académicos de la Region, Asociacién de Radioyentes,
Asociacién de la Prensa, del Comercio y de la Industria radiof6nica y
Sociedades artisticas y culturales. Estaban presididas por el Gobernador
Provincial de la respectiva provincia designada como capital de la regién y
sometida a las mismas normas resefiadas para la Junta Nacional.2’ Tanto para la
Junta Nacional como para las Juntas Regionales se prevé una Comisién

24 Reglamento de Radiodifusién aprobado por el Decreto de 22 de Noviembre de 1934. (Gaceta de
12.12.1934).

25 Articulo 60. Reglamento de 1935. cit.

26 Se constituyeron ocho Juntas Regionales hasta que la realizacién prictica del servicio permita
agrupar las férmulas con mayor grado de eficacia. Las regiones tenian su sede en Madrid (Regién
Central); Sevilla (Regién Sur); Coruiia (Region Noroeste); Bilbao (Regién Norte); Ovieda (Regién
Astrurias); Barcelona ( Regién Nordeste); Valencia (Region Este); Murcia (Regién Sureste) y Tenerife
(Regién Canarias).
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Permanente que ostentaba la representacién del Pleno. Los Plenos de las res-
pectivas Juntas deberian convocarse al menos una vez cada dos meses y siem-
pre que fueran convocadas por sus Presidentes. Una tercera misién que el esta-
blecimiento de estos organos consultivos iba a dar a estas Juntas de
Radiodifusién era la de encauzar la participacion de los oyentes en el desarro-
llo de la actividad. Las Asociaciones de radioyentes tenian, a tal fin, un repre-
sentante en las Juntas de Radiodifusién. Poco podria hacer este tinico exponen-
te del interes de la audiencia en un 6rgano de tan numerosa y heterogénea com-
posicién. Sin embargo, la consideracidn de los usuarios del servicio como ele-
mentos de notoria importancia a tener en cuenta en la actividad y su presencia
en 6rganos cuya finalidad consistia en garantizar a los oyentes que en la
Radiodifusién nacional iban a ser atendidos, seglin su importancia, todos los
factores e intereses de la vida espafiola?® constituye una de las mds interesantes
innovaciones de esta Ley de Radiodifusién de 1934, que muestra con ello un
dato mds de su consideracién vanguardista y adelantada en su tiempo.

Treinta y cinco afios después, en el nuevo régimen politico y con la exclu-
siva competencia de orientar y sentar los principios de programacién en una TV.
absolutamente controlada desde el ministerio correspondiente, se crean en 1969
las llamadas Comisiones Asesoras de TVE.2% Se integra en estas Comisiones un
Consejo de Programacién, formado por un méximo de venticinco miembros
designados por el Ministro de Informacién y Turismo de entre las personalida-
des calificadas en los estamentos culturales, sociales, politicos y econémicos del
pais. Su misién era la de asesorar sobre las lineas basicas de programacién de
TVE. En este Consejo de Programacién estan: la Comisién Permanente de pro-
gramas formada por los cuadros directivos de TVE. y con misién de estudiar los
esquemas generales de la programacién y formular las propuestas para su fija-
cién y coordinacién entre las dos cadenas de TVE y el Seminario de Programas
Religiosos, que orienta especificamente la programacion religiosa y, en general
vigila, la moralidad de sus programas. No se especifica nada en la Orden que
crea este Consejo sobre su composicion. Finalmente, también se crean en esta

27 Arts. 65y 66 del Reglamento de 1935

28 SORIA, Carlos. Consideraciones Radiofénicas . Imprenta Martosa. Madrid. 1936. Pag. 99.

29 Orden de 21 de octubre de 1969. (BOE 24.11.1969).Con esta misma denominacién aunque con
otras misiones y composicién se habian creado en 1960 las Asesorfas Nacionales de TV. con el fin de
garantizar el cumplimiento de los principios morales y politicos que el Estado tiene que salvaguardar,
6rgano de control, no consultivo, creado por OM. de 3 de febero de 1960 (BOE. 20.2.60).
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ocasién, los Grupos de Trabajo de programacién que son 6rganos asesores de los
Directores de las dos cadenas de TVE. compuestos por especialistas en
Cinematograffa, Teatro, Educacién, Deportes e Informacién, propuestos por los
propios directivos de TVE. y designados por el Consejo.

Con este antecedente de las Comisiones Asesoras, ya en 1976, en los albo-
res de la transicién politica, y con la reforma del organismo piblico RTVE, que
pasa a configurarse como Servicio Publico Centralizado, se crea el Consejo
General de RTVE.30 Destacamos aqui algunos aspectos de la intencién partici-
pativa que quiere presidir, en el nuevo sistema politico en ciernes, la institucio-
nalizacién democrética de estos medios publicos; asi, el Predmbulo del Decreto
justifica la creacion del Consejo en la evolucion que se estd produciendo en la
realidad sociopolitica espafiola que hace necesaria, en tanto se procede a una
nueva regulacion del actual servicio piublico de la RTV. la creacion de un
Consejo General en el que como un primer paso a una participacion cada vez
mayor de la sociedad en este sector, se da intervencién a las instituciones repre-
sentativas... La TV. sigue siendo del Estado, pero en sus 6rganos de administra-
cién, gestién, y direccién, en sus contenidos, en su programacioén han de estar
presentes, segtin lo previsto en la normativa, cada vez de forma mas operativa,
representantes de los distintos sectores y grupos politicos, de las entidades
representativas, de los institutos culturales, de la Universidad. Esta intencién se
tradujo en una composicién del Consejo en la que se incluian, ademds del
Presidente (persona designada por el Gobierno a propuesta del Ministro de
Informacién y Turismo), los Subsecretarios de todos los Departamentos minis-
teriales y representaciones del Instituto de Industria y del Instituto de Espafia, de
las Reales Academias, de las Cortes Generales, de la Administracién Local, de
la Organizacién Sindical, de las Facultades Universitarias y de las Asociaciones
Profesionales de prensa, radio, televisién, publicidad, cine y teatro. En las
Comisiones Especializadas dependientes del Consejo se integraban un nimero
de vocales —no superior a cinco— que representan por su preparacion técnica y
profesional especializada, los intereses del Estado y la sociedad en la diversa
gama de programas de los medios piblicos RTV.3!

De todos modos, las funciones de este Consejo General, que, en principio,

30 Decreto 1 de octubre de 1974. (BOE 18.10.74) y OM. de 17 de Diciembre de 1976 (BOE
21.12.76).
31 Art. 3 del Decreto citado de 1 de Octubre de 1974.
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segun el Decreto, eran meramente consultivas en materia de programas, se des-
bordan en el texto de la Orden Ministerial de desarrollo, que le atribuye una
serie de competencias en materia de gestion y direccién por encima de las inten-
ciones inciales de su funcionalidad. Como idea concluyente, sobre este Consejo
General de RTVE creado en 1976, cabe resefiar el amplio grado de participacién
previsto en su configuracién y actuacién potencial. Aunque no consta que lle-
gara a funcionar en la préctica con los efectos disefiados, si fué, al menos en la
letra de las normas reguladoras, un ejemplo de consideracién participativa de las
instancias sociales en la actividad de la RTV piiblica, tanto o més elevada que la
legalmente establecida en la regulacién hoy todavia vigente como tendremos
ocasién de ver a continuacidn al tratar el disefio y configuracién de los actuales
o6rganos de los entes publicos de radiotelevisién que prevén en su composicién
algin cauce de participacion social.

B) EL DISERO ESTATUTARIO DE LOS CONSEJOS ASESORES DE LAS SOCIEDADES
DEL ENTE RTVE (RNE, TVE ).

Pobre es el disefio que la regulacién contenida en el Estatuto de RTYV,
norma bésica en el régimen juridico de la RTV espafiola, ofrece de estos
Consejos Asesores de Radio Nacional de Espafia y Televisién Espafola, la dos
sociedades del ente, a pesar de que se les reconozca como uno de los elementos
de la alta direccién y administracién del mismo.

En el Proyecto de Ley que el Gobierno presenté al Parlamento, s6lo se
regulaba un Consejo Asesor del Ente para, en los trabajos de la Ponencia y de
la Comisién del Congreso, ampliarse a tres, uno para cada nueva sociedad de las
previstas en el Estatuto.32 De cualquier forma, se advierte, desde las primeras
intenciones de los legisladores, su intencién de imprimir a estos Consejos
Asesores una naturaleza socio-participativa a tenor de la composicién plural que
para ellos se disefia, asi como una exclusiva funcién asesora y consultiva a pres-
tar al Consejo de Administracién del Ente érgano al que quedan subordinados
los respectivos Consejos Asesores. Asi es la composicién que para estos 6rga-
nos consultivos prevé el Estatuto uno de los elemento normativos que, en un
principio, pudiera especialmente interesar a nuestro andlisis, ya que la integra-

32 Se incluia el correspondiente a la Red de radiodifusién RADIOCADENA integrada posteriormente
en el Red de Radio Nacional de Espafia y reduciendo las Soceiadades del Ente RTVE a dos: Televisién
espafiola S.A., y Radio Nacional de Espafia S.A. Decreto de 20.7.1988 (BOE 6.8.88)
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cién en ellos de miembros de extraccién extrapolitica constituye, en todo el
dmbito estatutario, el \inico elemento de la organizacién en el que se puede
advertir una intervencién piiblica a través de la representacién de determinadas
esferas de la comunidad social interesadas en la forma de prestacién del servi-
cio. En definitiva, estos Consejos Asesores de las sociedades del ente se pre-
sentan en el contexto legal como la Gnica via institucionalizada de participa-
cién social en la Radiotelevisidon publica estatal.En ellos, segtn el art. 9 del
Estatuto de RTV que los regula, se han de integrar: representantes de los traba-
Jjadores designados por las secciones de las Centrales Sindicales mds respre-
sentativas segun criterios de proporcionalidad,®® miembros con relevantes
méritos culturales designados por el Instituto de Espafia, asi como representan-
tes de la Administracion central designados por el Gobierno y de las Entidades
auténomas,* designados por estas en la forma que reglamentariamente se
determine y que garantice la presencia sucesiva de todas en cada Consejo
Asesor.?5 Un dato muy interesante, a nuestro juicio en el objeto de nuestra con-
sideracion, es la incorporacidn a estos Consejos Asesores de representantes de
las asociaciones de radioyentes y telespectadores que la disposicién Adicional
V del Estatuto prevé para completar la composicién de estos érganos consulti-
vos; integracién que se llevard a efecto cuando estas asociaciones estuvieran

33 En el Pleno del Congreso se desarroll una extensa discusion sobre la conveniencia de que los cinco
miembros representantes de los trabajadores de las sociedades de RNE y TVE fuese elegidos por el Comité
de empresa tal como figuraba en el texto del proyecto presentado por el Gobiermno -opicén que fué defendi-
da por la sefora Bravo Castells, en representacién del Grupo Parlamentario Comunista-, o que esta eleccién
conrrespondiese a las secciones de las Centrales Sindicales, postura que finalmente prevalecio - y que fué
apoyada en el Congreso con las argumentaciones de las sefiora Vazquez Menendez del Grupo Socialista-.
La amplitud des tas discusiones que luego se reproducen al debatir 1a Disposicién Transitoria 14, puede tener
una explicacion en el hecho de que por aquellas fechas (Septiembre de 1979) se tramitaba el Estatuto de los
Trabajadores, que abordaba cuestiones con sigular incidencia en esta materia y al cual se hacen referencias
explicitas. (Vide Diario Sesiones Congreso, n° 34, 27 Septiembre 1979, Pags. 2034-2037).

34 Para GARCIA LLOVET, E. “la presencia tanto de representantes de la Administracién Piiblica,
designados por el Gobierno, y de las CCAA parece a todas luces innecesaria; en el primer caso, la
Administracién del Estado tiene otros cauces para hacer llegar al Consejo de Administracién su parecer
sobre las necesidades de programacion ; en el segundo caso, la colaboracién entre el Ente Publico y las
Comunidades Autonomas deberia encontrar un 4mbito institutcional distinto mas adecuado y relevante
que un 6rgano como los Consejos Asesores”. Ed. M.P. Madrid 1991. El Régimen Juridico de la
Radiodifusi6n. Pig. 288.

35 Esto iiltimo supone una innovacién con respecto al Proyecto presentado por el Gobierno en cuyo
articulo 11 no se contemplaba la respresentacion de las Comunidades Auténomas en el tinico Consejo
Asesor - el de Radiotelevision Espaifiola- que alli se establecia..
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constituidas legalmente, y en las condiciones que se determinen.

Del apartado 2 del mismo articulo 9 se puede inferir la posicién real de los
Consejos en la estructura del ente y las atribuciones competenciales a ellos asig-
nadas. Aunque, segin lo preceptuado en la norma, es obligacién del Consejo de
Administracién convocar al Consejo asesor de cada medio al menos semestral-
mente, en general la actuaci6én de los Consejos queda limitada al expreso reque-
rimiento del Consejo de Administracién, lo que permite apreciar en la posicién
de los Consejos Asesores una implicita subordinaci6én respecto del 6rgano de
administracién. Queda claro también, segin el mismo precepto, que la misién
de estos Consejos Asesores no se extiende mas alld de lo que su propia deno-
minacién les asigna. El apartado 2 del articulo 9 que comentamos sefiala expre-
samente que los Consejos Asesores emitirdn, sélo cuando se produzca el referi-
do requerimiento del Consejo de Administracién, su opinién o dictamen si bien
habrian de hacerlo en rodo caso, con respecto a las competencias que sobre pro-
gramacion se atribuyen al Consejo de Administracion.

Excepto una referencia del articulo 35.2 del Estatuto que dispone que la
pertenencia a las “Comisiones Asesoras”(j..7) no generard en ningin caso dere-
chos laborales respecto de RTVE o sus Sociedades, no existe dentro del texto
legal ninguna otra mencion a estos Consejos. No se establecen incompatibilida-
des para los posibles “‘consejeros asesores”, ni la forma de designacién de los
miembros de los Consejos representantes de las entidades autonémicas,3¢ ni se
estatuye nada sobre la duracidn de los cargos de Consejero Asesor, aunque tal
vez sea razonable suponer que habré de coincidir con el tiempo de mandato del
Consejo de Administracién del ente al que de alguna forma estdn funcional-
mente adscritos. Todas estas circunstancias no ayudan precisamente a un andli-
sis demasiado amplio sobre esta figura estructural del ente estatal gestor de la
Radiotelevision piblica a la que, sin embargo, deberfa de haberse prestado una
atencion especial dado que se convierte, segiin el contexto normativo y como ha

36 En relacion al nombramiento de los representantes de las Comunidades Auténomas en el Consejo
Asesor, el Estatuto RTV, remite su regulacién a un reglamento posterior. No se dice si corresponde al
Gobiermo de la Nacién o a las respectivas Comunidades dictar ese desarrollo reglamentario. Como pare-
ce que la norma en cuestién estd llamada a garantizar la rotacidn y consiguiente presencia sucesiva de las
diferentes Comunidades de los Consejos Asesores - sefiala Gonzalez Navarro- me inclino a pensar que
ese Reglamento ha de dictarse por el Gobiemo. Y asi lo entiende también el consejo de Estado en su
Dictamen niim 43.222/1976, de 5 de Marzo de 1981, emitido por su Comsién Permanente en relacién con
un Proyecto de Real Decretgo regulando la composicion y funciones de los citados Consejos Asesores de
RNE y TVE.GONZALEZ NAVARRQO. TV. piblica-TV. privada Ed. Civitas, 1982. Pag. 220.
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hemos advertido, en la pieza tinica que introduce en la organizacién una forma
de participacién consultiva, el exponente del supuesto participativo quizé hoy
mds extendido en la Administracién Publica.??

¢) UNA VIA FRUSTRADA DE LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA RADIOTELEVISION PUBLICA.

En funcidn, pues, del recién analizado disefio de estos Consejos Asesores
y, especificamente, del grado y la calidad de la participacién que a través de
ellos se puede canalizar, podemos concluir afirmando que no es posible ser opti-
mistas respecto a su potencial eficacia. Cinco representantes del estamento cul-
tural, otros tantos de las Administracines autonémicas y la previsién de ampliar
a dos miembros mas representantes de los usuarios del servicio es, junto a la
representacion de trabajadores de cada sociedad, la oferta participativa que nos
presenta el Estatuto. As{ disefiados estos érganos, el contenido de la participa-
cién social en la actividad del ente estatal de Radiotelevisidn piiblica que per-
mite el articulado estatutario, siendo fiel reflejo de los criterios de quienes ela-
boraron la Ley en las Cortes, no responde en absoluto, a los grados y condicio-
nes en los que se presenta esta participacion social consultiva en los sistemas
comparados que hemos venido analizando ni tampoco a las exigencias partici-
pativas que nuestro sistema constitucional demanda.

Las expectativas que los legisladores intufan para el funcionamiento de
estos Consejos quedaron claras en las discusiones parlamentarias:..Cuando este
Estatuto esté aprobado por esta Cdmara -decia un diputado respresentante del
grupo paralamenatrio socialista- las diversas fuerzas de este pais van a tener
representacion en ella; va a tener representacion el Gobierno, (..) y en el tema
que nos ocupa que es el Consejo Asesor, va a tener representacion el mundo de
la cultura, a través del Instituto de Espafia; va a tener representacion la
Administracion que va a estar nombrada por el Gobierno; va a tener represen-
tacion la Administracién territorial a través de los entes autonémicos o preau-
tondémicos y en la disposicién adicional quinta se contempla el que cuando las
asociaciones de audicion estén constituidas, tambien tengan representacion en
dicho Consejo Asesor.®

Incluso las pretensiones de los parlamentarios desbordaban las intenciones

37 SANCHEZ MORAN. M. La participacién del ciudadano.. op. cit. Pag. 210.
38 Diputada sefiora Vazquez Menendez del Grupo parlamentario Socialista. Diario Sesiones
Congreso n° 34. (27.9.79) P4g. 2035.
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consultivas atribuidas al funcionamiento de los Consejos extendiéndolas a otras
fucniones controladores que dificilmente se pueden deducir del texto legal regu-
lador: ...porque esos Consejos Asesores en cada uno de los medios -decia en los
debates otro representante del grupo parlamentario socialista- nos van a permi-
tir, a partir de las facultades que se les reconocen, ejercer un auténtico control
a través del informe y, sobre todo, acerca de la produccion.?®

Ninguna de las intenciones legilastivas ha llegado a ser realidad. Los
Consejos Asesores que asi regulados en el Estatuto procuraban, al menos en teo-
ria, una forma de participacién piblica mediante la representacién social (aun-
que ésta fuese simbdlica —cualitativamente— y timida —cuantitativamente—), no
ha podido cumplir las funciones encomendadas por la simple razén de que
nunca fueron constituidos.

En 1981, un Dictamen de la Comisién Permanente del Consejo de
Estado* informaba favorablemente la posibilidad de que fuera el Gobierno el
que dictara las normas reglamentarias que en el Estatuto se prevé para determi-
nar definitivamente el proceso de designacién de los miembros de los respecti-
vos Consejos Asesores y su funcionamiento. Sin embargo, nada se ha sabido
posteriormente de cualquier intencién normativa en este terreno y tales 6rganos,
creados ope legis, nunca llegaron a constituirse. Se ha estado y se estd privan-
do, asi, a la actividad estatal de RTV piblica de una participacién social con-
sultiva que —aunque estatutariamente sea m4s precaria, obsoleta y reducida—
estd, al menos, institucionalizada de forma similar a la que funciona en otros
paises con sistemas de gestién ptiblica de los servicios de Radiotelevisién de la
misma orientacién. No se ha hecho asi y el resultado evidente es que lo que,
mejor o peor, podia ser una via abierta de participacion a expertos y usuarios se
ha convertido en una via frustrada por la que nunca ha llegado a poder circular
dicha participacion social.

1.2 Los CoNSEJOS ASESORES TERRITORIALES DE RTVE,
COMO CAUCE DE PARTICIPACION TERRITORIAL.

Como parte que es de la Administracién Pudblica institucional, el ente
Radiotelevisién Espafiola sigue los principios de desconcentracién y descen-
tralizacién que, entre otros, marca el articulo 103.1 CE para el servicio de los

39 Diputado sefior Bofill Abeilhe. Diario Sesiones del Congreso n°® 33. (26.9.79) Pag. 2015.
40 Dictamen 43222/1976 de 5.3.81 citado.
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intereses generales en la actuacién publico-administrativa. Ademds, como
estructura integrada en un Estado que la Constitucién define como “autondmi-
co” adeciia esa desconcentracién y descentralizacién a la nueva conformacién
territorial del Estado. De esta manera, en el Estatuto de la RTV se encuentran
notables referencias a la desconcentracién y descentralizacién de sus servicios
y en especial a la aplicacién de estos principios referidos a la organizacién
territorial de las prestaciones del ente. Recuérdese que en el propio Predmbulo
de la Ley se concibe este servicio publico esencial como un vehiculo esencial
de difusion de la cultura espafiola y de sus nacionalidades y regiones, 1o que
supone de entrada un presupuesto vinculante para la organizacién del sistema
de gestién encomendado al ente. Partiendo de este presupuesto, se refleja en el
articulado estatutario (art.2) una previsién descentralizadora del servicio al
posibilitar incluso la concesién directa a las Comunidades auténomas de un
canal especifico de televisién -el tercer canal- para sus respectivos ambitos
geograficos. Sin embargo, mas que a estos supuestos de descentralizacién nos
interesa referirnos aqui a los supuestos de desconcentracién, porque es dentro
de esta férmula (mantenimiento centralista de las competencias, pero estable-
ciendo delegaci6n permanente de facultades para su ejercicio por érgano terri-
torial inferior sujeto a jerarquia) donde el Estatuto ofrece los elementos mas
significativos para configurar una participacién territorial en la gestién de los
servicios del ente.

En efecto, el Estatuto, bajo la ribrica De la organizacién territorial de
RTVE, dedica Ia seccién 6a) del capitulo II a la regulacién del sistema de des-
concentracidn territorial de sus servicios, que se asienta en dos figuras orgéni-
cas: el Delegado territorial que ha de existir en cada Comunidad Auténoma y
el Consejo Asesor territorial de RTVE que, nombrado por el Gobierno regional
respectivo y regulado en su composicién y funcionamiento por ley territorial
autondémica, va a constituir el elemento esencial de intervencién piblica en la
gestion del ente estatal por medio de la representacién y participacién territorial.
Apresurémonos a decir que estos Consejos Asesores territoriales de
Radiotelevisién Espafiola son una figura distinta de los Consejos Asesores de
cada una de las sociedades del ente que ya hemos visto en el apartado anterior,
¥ que tampoco tienen que ver con los Consejos Asesores previstos en cada Ley
autondmica reguladora de los entes gestores del tercer canal que son érganos de
un ente distinto de Radiotelevisién Espaiiola y de los que tendremos ocasién de
ocuparnos posteriormente.

Antes de entrar en el andlisis especifico de los Consejos Asesores territo-
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riales de RTVE, conviene, de todos modos, resefiar algunas peculiaridades que,
seglin el texto estatutario en sus articulos 14 y 15, perfilan la figura del Delegado
territorial de RTVE en cada Comunidad Auténoma:

Ese Delegado Territorial es nombrado directamente por el Director gene-
ral sin que se le requiera condicién profesional alguna, y revocado por €l libre-
memte sin plazo concreto de permanencia en el cargo. Aunque en la realidad
actual ostente el nombramiento normalmente el director territorial de la socie-
dad estatal de Television Espaiiola, el Delegado territorial es, segtin se despren-
de del precepto legal regulador, un 6rgano del ente y no de ninguna de sus socie-
dades y estd obviamente sometido a la exclusiva jerarquia del Director general
de RTVE. No tiene, a tenor de lo regulado, atribuciones decisorias y sus com-
petencias se limitan a servir de enlace entre el Consejo Asesor de la Comunidad
Auténoma respectiva y los organos centrales del ente: el Consejo de
Administracién y el Director general, a quienes elevard respectivamente las
recomendaciones que estime conveniente formular el Consejo Asesor territorial
(art. 14), y la propuesta anual sobre la programacién y el horario de emisi6én en
el 4mbito territorial correspondiente.(art. 15).

Pues bien, segiin el articulo 14.2 del Estatuto de la RTV, este Delegado
territorial de cada Comunidad Auténoma estara asistido por un Consejo Asesor
nombrado por el 6rgano de gobierno de la Comunidad y cuya composicién se
determinard por Ley territorial. Con la excepcion de la Comunidad Aut6noma
de Extremadura, el resto de las Comunidades ha regulado, en respectivas leyes
auton6micas, el Consejo Asesor Territorial de RTVE.4! Las normas legales dic-

41 Andalucia: Ley 21.12.82. (BOE 31.1.83) y Ley modificadora de 14.4.87 (BOE 7.5.87.);

Aragén: Ley 26.6.84. (BOE 18.7.84).

Asturias: Ley 4.8.83. (BOE 30.9.87) y Ley modificadora del art. 8° de 10.6.88.(BOE 1.8.88)

Baleares: Ley 15.11.84. (BOE 4.3.85). Ley modificadora de 22.5.85. (BOE 6.9.85.)

Canarias: Ley 11.12.84.(BOE 19.2.85) Regula conjuntamente el Tercer Canal de RTV Canaria y el
Consejo Asesor de RTVE en la Comunidad de Canarias. (Titulo II. Participacién de la Comunidad
Autonoma en RTVE. Articulos 47 a 51).

Cantabria: Ley 27.2.84. (BOE 5.4.84).

Castilla Ledn : Ley 8.6.84. (BOCL 7.7.84. n° extraordinario). Ley modificadora de 21.6.85. (BOR
6.9.85) y Ley 5.7.88. (BOE 22.7.88.) Ley texto tnico refundido de 10.3.89. (BOE 26.4.89).

Castilla La Mancha: 7.4.87 (BOE 12.5.87).

Catalufia: Ley 19.6.81. (BOE 19.11.81.)Ley modificadora 6.3.82 (BOE 6.7.82). Texto Refundido
Decreto 7.7.82 (BOE 8.9.82).

Galicia: Ley 9.12.83. (BOE.15.1.84).

Madrid:Ley 7.3.84. (BOE 21 Mayo 1984). Decreto 26.7.84 (BOE 8.9.84); Ley modificadora 5.10.89
(BOE 27.11.89) y Ley modificadora 15.2.90. (BOE 18.4.90).
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tadas para configurar estos Consejos apenas presentan diferencias sustanciales
en su composicion, designacién de sus miembros y competencias, y en aquellas
Comunidades Auténomas en las que se ha pretendido ampliar este marco,
—sobre todo, intentando atribuir al Consejo funciones decisorias mds alla de las
estrictamente consultivas que les atribuye el Estatuto como norma bésica— el
Tribunal Constitucional ha resuelto declarar su inconstitucionalidad aportando,
como se verd mds adelante, una interesante doctrina constitucional que ha per-
mitido abordar, con mejores fundamento jurfdico, la naturaleza compleja de
estos 6rganos.

Con estas fuentes (los preceptos reguladores del Estatuto de RTV, las leyes
que en cada Comunidad Auténoma regulan este Consejo Asesor territorial de
RTVE y la doctrina jurisprudencial del Tribunal Constitucional) abordamos el
disefio de esta figura orgénica dentro de la estructura territorrial del ente RTVE.

A) NATURALEZA Y AMBITO COMPETENCIAL.
LA DOCTRINA DEL TRICUBAL CONSTITUCIONAL

Realmente, tal como se disefian en el Estatuto de RTV, no se puede decir
que los Consejos Asesores territoriales de RTVE presenten una naturaleza juri-
dica facilmente detectable. Son 6rganos considerados en la estructura del ente
estatal como elementos de asesoramiento y consejo a prestar al Delegado terri-
torial del Ente estatal (nombrado, como se ha dicho, por su Director general) y
con una composicién y funcionamiento que ha de regularse en sede parlamen-
taria autonémica. Esta doble instancia sucesiva territorial y estatal de regula-
cién-designacién-actuacién ha llevado a algiin sector de la doctrina®? a catalo-
garlos como 6rganos de naturaleza hibrida por entender que atin siendo un ele-
mento de la estructura orgdnica del ente estatal es a su vez un drgano de la
Comunidad Auténoma a tenor de la textualidad del art. 15 del Estatuto RTV que
al Delegado Territorial del Ente, en algunas de sus actuaciones, la audiencia pre-

Murcia: Ley 12.11.84. (BORM 23.11.84.)

Navarra: Ley Foral 4.3.85 (BOE 4.6.85) Ley Foral modificadora 2.3.87 (BOE 4.6.87).
Pafs Vasco: Ley 4.12.85 (BOPV 7.1.87)

Rioja:19.10.89 (BOE 25.11.89)

Valencia: Ley 6.6.84 (BOE 20.7.84)

42 GONZALEZ NAVARRO. F. TV piblica - TV. privada. Op. cit. Pag. 218.
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via del Consejo Asesor de la Comunidad Auténoma.** Sin embargo, como
advierte otro sector doctrinal,* no es suficiente este rigor formalista de inter-
pretacion literal para justificar aquel criterio. Mds bien, la utilizacién de esa
expresién Consejos Asesores de la Comunidad Auténoma responde a una inten-
cién identificadora que pretende diferenciar estos Consejos territoriales de aque-
llos otros —también Asesores— de cada una de las Sociedades estatales del ente,
e incluso a una cuestién gramatical sin trascendencia sobre la naturaleza de estos
6rganos, para evitar la repeticién del término ferritorial en tan corta redaccién.

En cualquier caso, el Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de pro-
nunciarse sobre esta cuestion. En la Sentencia 10/82,45 que resuelve el recurso
de inconstitucionalidad planteado por el Gobierno de la nacidn contra la ley 6/81
de la Generalidad de Cataluiia, reguladora del Consejo Asesor de RTVE en
aquella Comunidad, el Alto Tribunal considera obvio, como punto de partida,
que el Consejo Asesor es un drgano periférico de un ente publico de dmbito
nacional, al que reconoce su naturaleza compleja y, sobre todo, a los efectos que
a nosotros interesa sobre su caracter representativo de los intereses territoriales
en la actividad del ente estatal. En este sentido, afirma:

..lo que ocurre es que, en aras de la difusion de la cultura espariola y de
sus nacionalidades y regiones que constituye uno de los fines que la Ley 4/80
reconoce a la radiodifusion y television .. y en aras también del significado
grado de participacion que asimismo se propugna, se confiere al Consejo
Asesor el cardcter de érgano representativo de los intereses de la Comunidad
Auténoma, que lleva al seno de la organizacion estatal el sentir de estos intere-
ses, lo que hace que reserve a la Comunidad Auténoma la regulacion de su com-
posicion (por Ley territorial) y su nombramiento (por el correspondiente orga-
no de gobierno). De ahi la doble vertiente de su actuacion: Una en cuanto 6rga-
no asesor del delegado territorial de RTVE en la Comnidad Auténoma; otra en
cuanto representante de los intereses de la Comunidad Auténoma en RTVE.46

A tenor de lo manifestado por el Tribunal, el hecho de que el nombra-

43 El articulo 15 del Estatuto RTV dice: El Delegado territorial previa audiencia del Consejo Asesor
de la Comunidad Auténma, elevara, al Director General de RTVE una propuesta anual sobre la progra-
macién y el horario de emisién en el &mbito territorial correspondiente. El Director Genenral de RTVE,
junto con su informe, someterd la propuesta al Consejo de Administracién de RTVE.

44 Vide CHINCHILLA MARINB C. La RTV como servicio piblico . Tecnos 1988. Pag. 176.

45 STC 10/82 de 23 de Marzo. (BOE 21 Abril 1982) Ponente Sr. Truyol Serra. FJ. n° 4. En el mismo
sentido se reiteran los criterios de aquella en la STC 258/88 de 22 de Diciembre. (BOE 25.Enero 89)

46 STC 10/82 cit. FJ 6
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miento del Consejo Asesor y la determinacién de su composicién corresponda
a la Comunidad Auténoma no impide que sea un érgano de RTVE, creado por
una Ley estatal. Pretender que sea un 6rgano mixto equivaldria a admitir que
una Ley estatal ha creado un 6rgano en la Comunidad Auténoma. Deja claro el
Tribunal que los Consejos Asesores territoriales son érganos de un ente estatal
~RTVE- en las Comunidades Auténomas y con funciones atribuidas y regula-
das por el Estado en el Estatuto de RTV. No obstante, la circunstancia de ser
6rganos designados por la Comunidad respectiva lleva implicitas ciertas facul-
tades normativas de la entidad regional respecto al Consejo, en lo concerniente
no al desempefio de su funcién como érgano de RTVE, sino en cuanto érgano
integrador y cauce de participacién 47 de los intereses autonémicos respectivos
en el seno de RTVE, siempre dentro del marco del Estatuto que es la norma
bésica en la materia. En definitiva, los Consejos Asesores territoriales de RTVE
se configuran, de una parte, como un 6rgano periférico de asistencia al Delegado
territorial de RTVE, y, de otra parte, constituyen -a similitud de los comités
regionales para el servicio radiotelevisivo italiano*® y los comités regionales de
comunicacién audiovisual franceses*® el cauce participativo de los intereses
regionales en la actividad a trasladar al Consejo de Administracién del ente esta-
tal.50

El principio de participacion se presenta, asf, como el fundamento base de
la potencial regulacién competencial autonémica de los Consejos territoriales,
que, de hecho, ha ido m4s alld de las reducidas funciones que el Estatuto RTV
les atribuyé en su creacion legal,5! siempre desde la condicién representativa de
su funcionalidad y desde el cardcter exclusivamente consultivo de sus compe-
tencias, segtin concluye el Tribunal Constitucional al decir que esta participa-

47 STC 10/82 cit. FJ 5°

48 Art. 5 de la Ley italiana de 1975 cit.

49 Art. 29y ss. de la Ley 82/82 cit.

50 En este sentido, GOMEZ REINO,E. define estos Consejos como “organos representativos de los
intereses de la C.A. que llevan al seno de la organizacion estatal el sentir de estos intereses” Comunicacién
Social en Estudios sobre el D. de la Comunicacién.Civitas Madrid 1987.Pag 573.

51 Todas las Leyes caen en el error de inciar su articulo 1° con la expresién Se crea el Consejo Asesor
de RTVE en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma.., cuando en realidad la creacién de estos
Consejos Asesores se produce en el Estatuto de RTV. y el contenido de las leyes autondmicas excede en
todos los casos a las exiguas competencias otorgadas por el Estatuto de la RTV y se refiere tantoa su la
composicion, designacion de sus miembros, como a las competencias y funcionamiento. Vide CHINCHI-
LLA La RTV como servicio piblico op.cit. Pdg. 175.
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cion ha de articularse a través de un organo (el Consejo Asesor Territorial)
meramente asesor, sin competencias decisorias.>?

Segun los textos autonémicos reguladores de estos Consejos (todos sus-
tancialmente similares, como ha quedado advertido), las competencias a ellos
atribuidas pueden agruparse, a su vez, en tres dmbitos de actuacién territorial
desconcrentrada: la programacién; los nombramientos del Delegado territorial y
de los miembros representantes de la Comunidad en los Consejos Asesores esta-
tales de las sociedades de TVE y RNE; y la gestion de personal del ente desti-
nado en el dmbito territorial.

En materia de programacion territorial, les correspone formular recomen-
daciones, elevar criterios, asesorar, asistir ¢ informar al Delegado territorial de
RTVE sobre la planificacién de los programas que emiten los centros regiona-
les de las sociedades del ente, sobre su contenido, horario y esquema de progra-
macidn, y sobre su cobertura y financiaci6n.

Compete a los Consejos Asesores territoriales de RTVE, en relacién al
segundo de los aspectos catalogados: emitir parecer sobre el nombramiento del
Delegado territorial y también sobre la representacién que corresponde a la
Comunidad Auténoma en los Consejos estatales Asesores de RNE y TVE. Por
esta dltima via de participacién —mecanismo similar al que existe en Italia res-
pecto a la representacién territorial en el Consejo de Administracién de la RAI-
se logra una presencia directa de las Comunidades en Organos estatales de
RTVE.; precaria presencia, sin embargo, dado el reducido mimero de miembros
(cinco) en los Consejos Asesores de la Sociedades estatales de RTVE que en
nuestro sistema prevé la Ley como representacién de las Comunidades, y dada
también la necesidad de rotacidn en esta representacion de los designados por las
diecisiete Comunidades Auténomas. Sobre estos presupuestos, cabria, pues, cri-
ticar la escasa relevancia de esta participacion que se prevé en el Estatuto de la

52 STC 10/82 cit. FJ6 in fine. En alguna otra ocasion, se ha planteado ante el Alto Tribunal la incons-
titucionalidad de las Leyes autonémicas reguladoras de los Consejos Asesores de RTVE., basada en la
carencia de competencias que sobre Radio y TV tienen las Comunidades Autonémicas en virtud de la
reserva estatal del articulo 149.1.27 CE. La cuestién se ha resuelto considerando la posibilidad que, en este
sentido, otorga el texto del Estatuto de RTV a las Comunidades Auténomas atribuyéndoles la regulacién
de la composicién y funcionamiento de sus respectivos Consejos Asesores. Se utiliza aqui el mecanismo
de la delegacion legislativa prevista en el art. 150.1 CE.: Las Cortes Generales podran atribuir.. a las
Comunidades Auténomas la facultad de dictar, para si mismas, normas legislativas en el marco de los prin-
cipios bases y directrices fijados por una Ley estatal... Vide a este respecto STC 154/89 de 5 de octubre.
FJ. 7° (BOE 7.11.89, suplemento), y en su relacién las SSTC N°s. 26 y 44 de 1982 en relacién con los arts.
2.3 y 14.1 del Estatuto RTV.
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RTV, —como ha sido criticada su correspondiente en el sistema italiano que aca-
bamos de resefiar,33 pero ni eso es posible en nuestro caso pués, como ha queda-
do dicho, todavia no se han constituido -ni parece haber intencién politica de
cumplir la previsién legal- estos Consejos Asesores de las sociedades estatales
de RNE y TVE. con lo que esta via de participacién territorial consultiva en la
instancia estatal de alta direccién y administracién ha nacido, en origen, muerta.

En materia de personal, la leyes autonémicas reguladoras de los Consejos
Asesores territoriales de RTVE, les atribuyen informar o asesorar al 6rgano
competente sobre la composicién o modificacién de plantillas, criterios de
seleccion o de adscripcién, cambio de destino o traslado del personal adscrito a
la organizacio6n territorial de RTVE.

Como se ve, pues, el marco competencial atribuido a estos Consejos
Asesores territoriales de RTVE en sus respectivas leyes autonémicas regulado-
ras amplia considerablemnente su 4mbito de actuacién respecto al que le enmar-
caba el Estatuto, fundamentalmente referido a la gestién de personal al servicio
de los medios de implantacién territorial. Sin embargo, el propio Tribunal
Constitucional ha recortado algunas de las competencias que estas leyes auto-
némicas atribuian a su Consejo territorial. Concretamente, 1o ha hecho asf res-
pecto a la pretension de algunas de ellas de atribuir a este 6rgano la facultad de
elevar propuestas para el nombramiento del Delegado territorial en un grado
competencial més elevado que la simple audiencia previa a su nombramiento, o
respecto a la audiencia previa al nombramiento de los directores territoriales de
cada uno de los medios del ente, trdmite tampoco reconocido al Consejo por el
Alto Tribunal por entender que tal atribucién competencial excede de las facul-
tades normativas auténomicas. L.a Comunidad puede regular el Consejos Asesor
en lo relativo a su composicién -admite el Tribunal- y por tratarse de un érgano
designado por la Comunidad Aut6noma representativo de sus intereses puede el
nombramiento de sus Consejeros llevar implicitas ciertas facultades normativas
de la Comunidad Auténoma en lo al Consejo concierne, pero no al desempefio
de sus funciones como 6rgano de RTVE, que excede a su calidad de represen-
tante de sus intereses en el seno de RTVE y no permite atribuirle unas compe-
tencias tipicamente reservadas a la estructura organica interna del organismo.5

53 Vide GRISOLIA, M y MACHITELA, C.: 1 ruolo dell’ente regionali nell’ organizzazione readio-
televisiva i sperieze e prospettive. Rev. Il Diritto delle RTV. ERI-RAIL.1979.n° 34. P4g.119.

54 Cifrd. STC 10/82 citada; STC 154/89 de 5 octubre (BOE 7.11.89); STC 258/88 de 22 de
Diciembre. (BOE 23.1.89)
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B) COMPOSICION Y FUNCIONAMIENTO.

La composicién de estos Consejos Territoriales confirma el cardcter poli-
tico de la participacién que por ellos se quiere canalizar. Nombrados por el
Consejo de Gobierno de la Comunidad o por su Presidente, €l nimero de miem-
bros que componen estos Consejos oscila entre los nueve de las Comunidades
de Asturias, Cantabria, Madrid, Murcia, Navarra, o Rioja y los 16 de Andalucia.
El nombramiento se produce a propuesta de la Asamblea regional que, en la
mayoria de los casos, sigue €l sistema proporcional o de mayores restos, para su
designacién. Excepciones singulares son los criterios seguidos en Andalucia
(los trece miembros de los que el Consejo se compone son distribuidos entre los
grupos parlamentarios por razén de uno por cada fraccién de diez Diputados; los
tres miembros restantes distribuidos entre los grupos parlamentarios con frac-
ciones superiores a veinticinco diputados) o Navarra (se dividira el nimero de
Parlamentarios de cada grupo por el cociente entero que resulte de dividir el
total del nimero de miembros que integra la Camara por el de componentes del
Consejo Asesor. Los cocientes enteros resultantes serdan los que determinen el
nimero de miembros a designar por cada grupo).

En cualquier caso, habida cuenta de los escasos requisitos que se exigen
para el nombramiento y el régimen de incompatibilidades de los consejeros, los
Consejos Asesores territoriales de RTVE se integran por parlamentarios auto-
némicos, cargos publicos de la Administracién autonémica o local o cargos
orgénicos de los partidos politicos con representacion parlamentaria. La realidad
actual de su actuacién no traduce el significativo grado de participacién en los
organos territoriales de RTVE. que el Estatuto de la RTV pretend{a, porque las
relaciones con la estructura central del ente no se facilitan (el grado de exigen-
cia que la norma estatutaria dispone para ello es insuficiente) y los Delegados
territoriales apenas requieren la actuacién de los Consejos.55

En relacién al funcionamiento de los Consejos Asesores territoriales de
RTVE, en todas las leyes reguladoras se prevé la eleccién de un Presidente (y
un Vicepresidente que le sustituye en casos de ausencia, enfermedad o vacante)
entre los integrantes del 6rgano; a €l corresponde convocar sus sesiones —bien
por iniciativa propia o a peticién de una tercera parte de los miembros~, presi-

55 Ya en las sesiones parlamentarias de debate sobre la regulacién de estos Consejos se advirtié este
peligro si no se modificaba el texto del articulado dandole més fuerza a la presencia de los Consejos en la
gestion regional de RTVE. (Interv.Sr.Riera DSCD.27.9.79.p. 2050).
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dirlas con voto de calidad en las decisiones cuya votacién asi lo requiera y ele-
var al Consejo de Administracién del Ente las recomendaciones adoptadas. El
plazo de ejercicio del mandato del Presidente y Vicepresidente serd de una afio.
El Consejo Asesor también elegird un Secretario de entre sus miembros con las
funciones propias de su cargo. A todas las reuniones del Consejo Asesor, asisti-
rd el Delegado territorial del ente RTVE con voz pero sin voto.

En la Comunidad Balear se ha dictado incluso un Reglamento de ejecu-
cién y desarrollo de las normas relativas al funcionamiento del Consejo Asesor
territorial de aquella Comunidads® en el que se enumeran y detallan las tareas
del Presidente del Consejo, del Vicepresidente y del Secretario; los derechos y
oblgaciones de sus miembros; se establece la posibilidad de que el 6rgano ase-
sor actie en Pleno y en Comisiones, regulandose asimismo la forma de las con-
vocatorias y el orden de las sesiones.

Mencién especial merece el tratamiento que respecto a su financiacién se
da a estos Consejos. Como 6rganos de la estructura del ente estatal RTVE, pare-
ce que ha de corresponder a este organismo sufragar los gastos de su manteni-
miento. Sin embargo, RTVE ha declinado tal responsabilidad entendiendo,
desde la creacién de los primeros Consejos, que corresponde a la respectiva
Comunidad presupuestar con cargo a su erario el funcionamiento de los 6érganos
que le sirven de representacion; y asi en las leyes mds modernas reguladoras de
tales Consejos se ha introducido un precepto que contempla tal extremo atribu-
yendo al Gobierno de la Comunidad la habilitacién de presupuesto especifico
necesario para cubrir tales necesidades.

D) SU INSUFICIENCIA PARA ALCANZAR EL SIGNIFICATIVO GRADO DE PARTICIPACION
TERRITORIAL PREVISTO POR EL ESTATUTO.

A nuestro juicio, las previsiones tedricas reflejadas en el Estatuto y en las
Leyes autonémicas reguladoras podrian dotar, en principio, al sistema en ellas
disefiado de elementos de utilidad para articular un presencia participativa efi-
caz de los grupos politicos representantes de los intereses de las Comunidades
Auténomas en la actividad del ente estatal de Radiotelevisién puablica. En las
dos instancias previstas: en la estructura central del ente, mediante las recomen-
daciones al Consejo de Administracién establecidas en todas las leyes regula-

56 Decreto del Gobierno Balear de 28.2.86. (BOCB de 6.3.86).
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doras de los Consejos Asesores y mediante la incorporacién a los Consejos
Asesores de las Sociedades estatales del ente de sus designados en representa-
cién autondmica; y en la estructura territorial, por una estrecha relacién del
6rgano asesor autonémico con el Delegado territorial. Sin embargo, en ninguno
de ambos 4mbitos de la estructura del ente ha podido progresar un auténtico tipo
de intervencién publica eficaz articulada mediante esta participacién consultiva.
Los Consejos Asesores se encuentran desasistidos desde la estructura central del
ente porque no reciben la adecuada atencién ni del Director general, ni del
Consejo de Administracién ni del propio Delegado territorial. No se les consul-
ta en los momentos y formas adecuadas por lo que “tienen una sensaci6n de falta
de politica desde los 6rganos rectores del ente”, segtin la queja de uno de los
miembros de la Comisién Parlamentaria de Control de RTVE al Director gene-
ral en una cuestién sobre estos Consejos.5’

En efecto, también en esta ocasidn la excesiva politizacién partidista de los
Consejos, que posiblemente haya derivado en una intencionada falta de volun-
tad para dotar de eficacia su funcionamiento, o, tal vez, la desconcentracién de
la actividad de RTV que ha traido consigo la puesta en marcha de los terceros
canales aut6nomicos, (cosa que ya ha sucedido no sélo sin la intervencién de
RTVE, segin posibilitaba el Estatuto,8 sino en clara competencia con ella) ha
debilitado notablemente la relacion del organismo estatal de RTV con las
Comunidades Aut6nomas. A la postre, éstas han pasado a estar interesadas
sobre todo por sus propios entes radiotelevisivos, dejando como consecuencia
apenas sin efecto las funciones de participacién consultiva que, con tanta signi-
ficacién, querfa especificamente atribuir el Estatuto de RTV a los Consejos
Asesores territoriales.

1.3. Los CONSEIOS ASESORES DE LOS ENTES AUTONOMICOS GESTORES DEL TERCER
CANAL. SINGULARIDAD DEL CASO MADRILENO.

Las normas reguladoras de los entes autonémicos de Radiotelevision
ptiblica en las diversas regiones del Estado, siguiendo en su organizacion el
modelo marcado por el Estatuto de RTV., mantienen el Consejo Asesor del ente

57 Diputado Anasagasti. DSCD Comis.RTVE n° 476 de 30.5.89. Pag. 15599.

58 Recordemos la Disposicion Adicional 4a) del Estatuto RTV.que dice: En lo que respecta a TV.,
extendida la cobertura técnica de ambas cadenas a todo el territorio espafiol, el Gobierno en los términos
previstos en el art. 2° autorizard a RTVE a tomar las medidas necesarias para la puesta en funcionamien-
to de un tercer canal regional para el ambito territorial de cada Comunidad Auténoma.
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autonémico como uno de los érganos de la estructura de los entes respectivos,
si bien ya no referido a cada una de las sociedades que se integren en el ente,
sino con cardcter Gnico y afecto al conjunto organico.

Con mayor o menor precisidn, estos Consejos Asesores son considerados
por las leyes autonémicas de creacién de los respectivos entes como érganos
que tienen como misién potenciar la participacion de los diversos sectores
sociales y culturaless® o facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la
vida politica, econdmica, cultural y social,® o, més explicitamente, como 6rga-
no, a través del cual, se canaliza la participacion de los trabajadores y empre-
sarios; corporaciones locales, Administracion econémica y usuarios de los ser-
vicios publicos de RTV.61

Posiblemente, ante el fracaso de sus correspondientes en el organismo
estatal (los Consejos Asesores de las sociedades de RTVE), las leyes auton6mi-
cas les han dedicado mayor atencién y han incrementado su consideracidn res-
pecto al grado de participacién social a introducir en la organizacién de sus
entes. Si no lo han previsto cualitativamente (en tanto que, siguiendo el modelo
del Estatuto, son —en la mayor parte de los casos— érganos vinculados al reque-
rimiento de los Consejos de Administracién y a las competencias que éste tiene
asignadas en materia de programacién) si lo han logrado cuantitativamente,
dado que se incorporan a su composicién representantes de Diputaciones pro-
vinciales, Ayuntamientos, Cabildos insulares, Universidades, Consejos
Escolares, de Cultura, de Deportes, de Juventud, Sociedad de Amigos del Pais,
medios de comunicacion social regionales, profesionales de relevantes méritos,
sindicatos, asociaciones profesionales, y representantes de consumidores y
usuarios que estan institucionalmente organizados, segin los articulos que cada
una de las leyes reguladoras dedican a la composicién del Consejo Asesor.

Aln asf, incorporada a las normas auton6micas esta positiva intencién de
considerar relevante una forma institucionalizada de participacién consultiva,
los Consejos Asesores de los entes autonémicos de RTV. todavia no han alcan-

59 Ley 13/84 de 30 de Julio de creacién del ente piiblico RTV Madrid. Exposicién de Motivos.

60 Ley 7/84 de 4 de Julio de organizacién y control RTV Valenciana.Preambulo.

61 Ley 8/87 de O de Diciembre de creacion RTV Amdalucia. Exposicién de Motivos. Sin 4nimo
exhaustivo, para completar la resefia afiadimos tambien las referencias, en este sentido, de la Ley Vasca
que considera al Consejo Asesor: instrumento capital de participacién y medio fundamental de coopera-
cién con nuestro propio sistema educativo, de fomento y difusién de la cultura vasca; o la ley murciana
que Jo caracteriza como vehiculo fundamental de particiapcién de todos los murcianos en la vida politica,
cultural y social de la Regién.
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zado, de hecho, la plenitud o el alto grado de la misién participativa que moti-
vé su especial tratamiento legal, constatdndose que, incluso, en algunos de estos
organismos ya en pleno funcionamiento, todavia estd pendiente la constitucién
de su Consejo Asesors2. Algiin ejemplo notable hay, sin embargo, con apoyo
en el cual cabe decir que esta consideracion participativa ha sido llevada, al
menos, a un desarrollo normativo coherente a su declaracion de principios. Es
el caso del Consejo de la Comunidad Auténoma de Madrid®3 por el que se regu-
la la designacién de miembros del Consejo Asesor del Ente piblico Radio
Televisién de Madrid. La representacién que se recoge en la norma es muy
amplia, y puede inscribirse, absoluta y paradigmadticamente, dentro de los crite-
rios que rigen este tipo de 6rganos en los sistemas comparados. Segun articulo
2° del Decreto®* el Consejo Asesor del ente incluye representantes de la

62 S6lo se han constituido los Consejos Asesores de los entes autonémicos de RTV en Cataluiia; Pais
Vasco; Andalucia y Madrid.

63 BOE n° 216 de 8 Septiembre de 1984. Decreto 26-6-84.

64 Art. 2°. Los miembros del Consejo Asesor sran designados de la siguiente forma:

a) Seis designados por la Federacién madrilefia de Municipios.

b) Cuatro designados por las Universidades de Madrid. Uno por cada uno de los érganos de Gobierno
de la Complutense, Auténoma, Politécnica y de Alcald de Henares.

¢) Uno designado por el Ateneo Cientifico, Literario y Artistico de Madrid.

d) Uno designado por el Circulo de Bellas Artes de Madrid.

¢) Uno designado por los Colegios Profesionales que lo ejercerdn por periodo de seis meses con caréc-
ter rotativo, siguiendo el orden de antigiiedad en la constitucién de los distintos Colegios.

f) Uno designado por el Consejo Escolar de la Comunidad de Madrid.

g) Uno designado por el Consejo de la Juventud de la Comunidad de Madrid.

h) Uno designado por la Asociacion de Usuarios de la Comunicacion.

i) Uno designado por la Asociacién Espafiola de Espectadores de TV.

f) Uno designado por cada una de las siguientes Asociaciones, que lo ejercerdn por periodos de seis
meses, con cardcter rotativo, siguiendo el orden antigiiedad en la constitucién: Asociacién de Editores de
Diarios (AEDE) y Asociacién Nacional de Radiodifusién Privada.

k) Uno designado por cada una de las entidades que lo ejerceran por periodos de seis meses, con
cardcter rotativo, siguiendo el orden de antigiiedad en la constitucion: Asociacidn de la Prensa de Madrid,
Uniénde Periodistas y Federacién Nacional de Asociaciones de radio y television.

1) Uno designado por cada una de las siguientes entidades, que lo ejercitaran por periodos de seis
meses con caracter rotativo, siguiendo el orden de antigiiedad: Federacién de Comunicacién, Espectaculos
y Oficios Varios de UGT Madrid y Federacién de Papel, Artes Gréficas y Medios de Comunicacién Social
de Madrid Regién de CC.00.

m) Dos dentro de cada una de las Sociedades filiales del ente, designados por las secciones sindica-
les respectivas, de las Centrales mds representativas, segin criterios de proporcionalidad.

n) Uno designado por cada una de las siguientes entidades: Unién Provincial de Madrid de la UGT.;
Unién Sindical de Madrid Regién de CC.0O.; Confederacién de Empresarios Independientes de Madrid;
dando cuenta de cada designacién al Consejo de Relaciones Laborales de la Comunidad de Madrid.

0) Uno designado por la Cdmara Oficial de Comercio e Industria de Madrid.



178 ANTONIO MONTORO FRAGUAS

Federacién madrilefia de Municipios, las Universidades de Madrid, del Ateneo
Cientifico, Literario y Artistico y del Circulo de Bellas Artes de Madrid, de los
Colegios Profesionales, del Consejo Escolar y del Consejo de la Juventud de la
Comunidad Autonoma, de la Asociacion de Usuarios de la Comunicacion, de la
Asociacion Espaiiola de Espectadores de TV., de la Asociacion de Editores de
Diarios (AEDE) y de la Asociacién Nacional de Radiodifusién Privada, de la
Asociacidn de la Prensa de Madrid, Unidn de Periodistas y Federacién Nacional
de Asociaciones de radio y television, de la patronal y Cdmara de Comercio, de
los sindicatos madrilefios de la Comuncacién y de los trabajadores de cada una
de las sociedades del Ente

Como se observa, el 6rgano integra una amplia participacion de diversas
esferas de la realidad socio cultural de la Comunidad de Madrid, recogida asf
en este precepto del Decreto citado. Ademads, dicha norma completa el perfil del
Consejo Asesor de la RTV de Madrid con la liberalizacion de la rigida depen-
dencia de su actuacion respecto del Consejo de Administracién, al aiiadir, segiin
su propio texto, la posibilidad de que este 6rgano consultivo emita, sin mediar
requerimiento previo, cuantos informes dirigidos al Consejo de Administracién
considere pertinentes, permitiéndosele aprobar sus normas de funcionamiento
interno, en las que podr4 fijar un calendario de reuniones propio, no sometido,
exclusiva y necesariamente, a la convocatoria del Consejo de Administra-
ci6n.s5

Esta forma de regular la participacién social consultiva en la RTV piiblica
—en la linea de la que configuran las normas de Derecho comparado que ya
conocemos— nos permite comprobar c6mo es posible institucionalizar para estos
medios un cauce participativo distinto del estrictamente politico que presentan
los demds Organos de gestién y direccién de la Radiotelevisién piiblica.

Otra consideracion nos podria llevar a analizar la eventual eficacia de
estos Organos, entendiendo por eficacia su capacidad para lograr los objetivos
que justifican su actuacién: facilitar la participacién de los ciudadanos en la vida
politica, econémica, cultural y social. Y, en este sentido, cabe advertir que unos
6rganos tan concentrados de intereses diversos, constituidos como 6rganos de
consulta y asesoramiento —con miembros de cualificacién profesional relevan-

65 Cfrd. Disposicién Transitoria I* del Decreto Comunidad de Madrid de 26.7.84. cit. que establece:
“en tanto no se aprueben las normas de funcionamiento (del Consejo Asesor) correspondera al Consejo de
Administracién la convocatoria de las reuniones del Consejo Asesor”.




LA EXIGENCIA CONSTITUCIONAL DE PARTICIPACION... 179

te- y, al mismo tiempo, como elementos de integracidn representativa —con
miembros con intereses especificos que defender—, pueden quedar hipertrofia-
dos por las heterogénea extraccién de sus miembros y por su diversidad funcio-
nal. Querer concentrar todo el 4nimo participacionista en un s6lo 6rgano que,
ademds, se tipifica como consultivo —con lo que ello conlleva- resulta arriesga-
do; mejor seria, como hemos visto en otros modelos extranjeros, o como algu-
na corriente politica pretendia introducir en el Estatuto en los debates parla-
mentarios de su elaboracién,®¢ separar ambas intenciones y dotar a los érganos
consultivos con los miembros adecuados a esta funcién técnico-asesora e incluir
en los 6rganos gestores, de direccién o de control, la participacién social que
demanda la democratizacién de una actividad piblica de tanta trascendencia
como es la Radiotelevision.

III. CAMBIO POTENCIAL EN EL. PANORAMA ACTUAL.:
LAS EXPECTATIVAS DEL NUEVO CONSEJO SUPERIOR
DE LOS MEDIOS AUDIOVISUALES.

La participacion ciudadana en la cuestion de los contenidos televisivos es
débil y tiene escasos cauces de expresion. Asi comienza la cuarta de las
Conclusiones que el Informe de la Comision Especial del Senado sobre conte-
nidos televisivos®’ publicé en abril de 1995. Después de escuchar las compare-
cencias en sesiones informativas de 28 expertos en comunicacién social, el
Informe reconoce, en relacion al tema que nos ocupa, una obsolescencia de la
actual normativa suficientemente probada ante el fracaso patente en su aplica-
cién y recomienda la reordenacion juridica del sector audiovisual, en su con-
junto, incluyendo especialmente un replanteamiento del modelo piblico de

66 El Grupo de la minoria catalana pretendia introducir la participacién territorial en el Consejo de
Administracién de RTVE. (Vide intervencién del Diputado Sr. Roca Junyent. Diario Sesiones Congreso
n® 34. (27.9.79) Pig. 2024. La proposicion de Ley para el Estatuto de RTV presentado por el Grupo
Comunista preveia un Consejo Rector —equivalente al actual Consejo de Administracién— en el que se
integraban representaciones de los trabajadores y de la audiencia, junto a los del Parlamento, el
Gobierno y las Comunidades Auténomas. (art. 3 del Proyecto). Preveia tambien la constitucién de,
Comités de Programas, uno para cada area de contenidos, compuestos por profesionales destacados y
con funciones estrictamente consultivas. (Proposicién de Ley presentada al Congreso el 6.11.78. ed. cit.
Arts. 16 al 20).

67 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado. n® 262.11,4,1995. Las Conclusiones,
Recomendaciones y Propuestas a las que se hace referencia se incluyen a partir de la pag.76
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Television al que, segln el Informe, no debe renunciarse.® Propone, concreta y
expresamente, la creacion de una autoridad independiente —6rgano que sirva de
caja de resonancia del malestar de la sociedad y de cauce de sus propuestas—y
la redefinicién de un nuevo Estatuto de la radiotelevisién publica en el que pre-
valezcan las funciones sociales, particularmente las que tienen relacién con la
educacion, la cultura y la difusion de los valores consagrados por nuestra
Constitucion. La definicién como televisién publica ha de implicar una atencién
permanente e inexcusable a la demanda de todos los piblicos, cualquiera que
sea su edad y condicion, tanto de las audiencias mayoritarias como de las mino-
ritarias.®®

La participacion ciudadana en la TV., concretamente en sus contenidos, €s
merecedora de especial atencién en la cuarta de las Conclusiones del Informe a
cuyo inicio textual de redaccién ya se ha hecho alusién. Dos principios rectores
deben inspirar esta accidn participativa: uno, que sea la participacién ciudada-
na y no los poderes piblicos, la que ponga limites a la libertad de creacion, y,
dos, la necesaria existencia de las asociaciones de usuarios como elementos
estructurales de la sociedad para una comunicacién democrética. Estas asocia-
ciones de usuarios se conciben en las Conclusiones del Informe del Senado
como cauce a las minorias que no pueden expresarse, as{ como un contrapeso
a los grupos de presién cuya accién incida sobre los medios, y en definitiva,
como instrumentos que contribuyan a la educacion civica.’® Consecuentemente
con lo concluido, el Informe formula una Recomendacién expresa dedicada a la
Promocién de la Participacién Ciudadana’ en la que se propone la elaboracién
de un Cddigo ético de actuacién de los medios, consensuado por todos, en refe-
rencia a la participacién en su eleboracién de empresarios, prefesionales y usua-
rios, asi como la concesién de facilidades para la creacién de las asociaciones de

68 “Tan peverso es que solo exista un sistema de comunicacion piiblico como que sdlo exista el pri-
vado. Ambos modelos deben existir pero exigiendo que no sean absolutamente iguales”, seiala el Informe.
Pég. 70. BOCG Senado. cit. Este criterio sigue la Recomendacién de la Asamblea Parlamentaria del
Consejo de Europa dirigida a los Parlamentos nacionales de sus miembros sobre la su responsabilidad en
materia de reforma democrética de la radiofifusion en la que expresamente se sefiala L’ ideal serait que le
paysage audiovisuel ait un caractere mixte et comprenne un secteur service public, un secteur commercial
et une composante locales au regionale. Recomemendation 1147. DH-MM (91). Pag. 108. Sesion 22.4.91.

69 Informe cit. Recomendacion 6.1.3 b) . Pag. 77

70 Informe cit. Pdg. 76

71 Recomendciones y Propuestas. 6.2 PROMOCION DE LA PARTICIPACION CIUDADANA.
Informe cit. Pag. 78.
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usuarios a las que se le ha de otorgar el reconocimiento piiblico que merecen.
Finalmente recomienda el Informe valorar la creacién de la figura del ombuds-
man en las respectivas cadenas de Television de manera que dentro del respeto
a la libertad de empresa, actdan en defensa del telespectador, como un servicio
al usuario.

El compromiso adquirido por la Comisién Especial sobre Contenidos
Televisivos del Senado de concretar los extremos de las recomendaciones
expuestas en el Informe originé la Propuesta de la Comisién’? de creacion de un
Consejo Superior de medios audiovisuales en cuya composicién estuvieran
representados los varios poderes y sectores que concurren en el medio: audien-
cia, profesionales, politicos e industrias audiovisuales. La propuesta de creacién
fué aprobada por el Senado, aunque no por la unanimidad que se esperaba desde
la Comisi6én’3 y segiin su contenido, el Consejo se instituye como una autoridad
independiente, como una instancia mediadora™ entre los intereses de la indus-
tria audiovisual y los intereses socioculturales.”> Ademds de estas referencias, la
Propuesta incide explicitamente en la indiscutible necesidad de una participa-

72 Propuesta publicada en el BOCG Senado de 13 de Noviembre de 1995

73 El grupo Parlamentario Mixto- IU, vot6 en contra. El Diputado Sr. Martinez Sevilla entre otras
razones que justificaron el voto en contra del grupo del que era portavoz argumentd: “Otro aspecto al que
me proponga responder es el de quienes participan en este Consejo, en definitiva, quienes tienen acceso
al miemo. Desde nuestro punto de vista, la participacién politica y ciudadana es imprescindible, pero hay-
que tener cuidado, naturalemne te en c6mo se hace esta participacion. La solucién de un consejo de sabios,
de doctos jubilados, desde nuestro punto de vista, no es ni con mucho la mejor. Desde nuestro punto de
vista, la composicion de un consejo de estas caracteristicas tiene que tener representantes de los particdos
politicos, de las asociaciones sindicales y profesionales, representantes de los oyentes, de los videntes, en
defintiva, de los usuarios de los medios de comunicacién y de otras entidades de derecho piblico que pue-
dan velar por el adecuado cumplimiento de estos fines, como pueden ser universidades y otras de analo-
ga naturaleza. Una extraccion plural que garantice que no haya lobbies de presién que puedan interponer-
se de por medio, que defienda por tanto la pluralidad que supone la sociedad de partidos y ademas, que
defienda la vertebracién y la estrcuturacién de una sociedad amplia, diversa, plural y diversificada que
debe estar presente en estos Consejos de la comunicacién o consejos audiovisuales. Frente a esto nos
encontramos con unas competencias de vigilancia y control que desde nuestro punto de vista, son canrtos
de cisne, no son mas, de alguna manera que cantos al sol”. DSS n°® 96/15.11.95. Pig. 5009.

La propuesta de crear esta Comisién se aprobo en el Pleno del Senado de 15.11.1995 por 235 votos a
favor y 3 en contra.

74 Dice la propuesta textualmente: “El Consejo debe establecerse com un dmbito que pueda tomar
decisiones propias sin subordinarse a los partidos politicos ni a la Administracién ni al Gobiemo, sino pro-
piciar la intermediacién entre las instituciones politicas y el sistema audiovisual, por una parte, y, por otra,
entre éste y la sociedad y los derechos ciudadanos”. BOCG Senado cit. pag. 2

75 “La participacion ciudadana —sefiala la Propuesta~ es un valor vulnerable que no debe quedar mar-
ginado por los intereses econémicos”. Ibidem. pag. 2



182 ANTONIO MONTORO FRAGUAS

cién social en la actividad y asi lo muestra en la relacién de funciones que atri-
buye al Consejo al que requiere, entre otras, la de recoger las demandas y que-
Jjas de los telespectadores y mantener una relacion constante y fluida con dis-
tintos sectores de la sociedad civil y, sobre todo, en su estructura y composicién:
Siendo fundamental la relacion entre el Consejo y los telespectadores, —dice el
texto de la propuesta— seria conveniente la existencia -constituida a instancias
o por iniciativa del propio Consejo- de una Junta de Asociados o de un Servicio
al Telespectador, ampliamente representativo de las distintas instituciones y sec-
tores de la sociedad civil. En cualquier caso, el Consejo deberia estudiar y deci-
dir de qué forma establece e institucionaliza su relacién con la sociedad.’ Estas
son las expectativas. La participacion social en la radiotelevisién’’ nuevamente
estd en el disefio tedrico del 6rgano superior que va a constituirse como autori-
dad en el ambito de la radiotelevisién, no sélo en la esfera privada de gestion,
sino en la piblica. Segin la propuesta aprobada en el Senado, el Consejo debe-
rd dedicar una atencion especial a la pluralidad y objetividad informativas y el
cumplimiento de las funciones sociales que debe realizar la television piiblica.’
El desarrollo legislativo de esta nueva situacién y sobre todo la eficacia de su
aplicacion dardn la medida del cumplimiento de lo exigido por garantia consti-
tucional en orden a la participacién social en la comunicacién, y en especial en

la comunicacién audiovisual.
Antonio Montoro Fraguas

Universidad de Murcia

76 Ibidem Pag. 3

77 “El Consejo Superior de los medios audiovisuales extiende su competencia tanto a la Radio como
ala TV. Entendemos que el &mbito de actuacién del Consejo no debe reducirse a la TV. Centrarse sélo en
la TV. es cerrar los ojos a todo lo que estd interrelacionado con ello y que ahora mismo es el mundo de
la comunicacién... No estd demds dejar dicho, antes de que se apruebe este documento que todo lo que en
€l se dice no se predica solamente de la Television, cualquiera que sea el medio utilizado para el transporte
de su sefial, sino tambien de la radiodifusién y de cualquiera de los soportes de audio y video a través de
los que los diferentes autores ponen en el mercado sus creaciones”. Intervenciénes de los Senadores
Martinez Sevilla y Ardaiaz Egiiés en el debate de la propuesta e creacion del Consejo. DSS n°96 cit. Pgs.
5009 y 5014.

78 Apado. d) (En relacion con el sistema piiblico de Television), del epigrafe 2 (Competencias del
Consejo) de la propuesta aprobada por el Senado. BOCG DSS n°342 cit. Pég 3




