revista valen‘ciana
d’estudis autonomics

2011 | n2 56

2 GENERALITAT
& VALENCIANA






d’estudis autonomics

2011 | n2 56

revista valenciana]



Redaccion y administracion:

Direccion General de Coordinacion del Desarrollo Estatutario y Promocion del Autogobierno.
Conselleria de Governacio. C/ Historiador Chabas, 2. 46003 Valencia.

TI. 96 398 55 12. Fax 96 398 68 10.

E-mail: rvea@gva.es

Distribucion y suscripcion:
Llibreria de la Generalitat (LIiG)

C. Navellos, 8. 46003 Valéncia

TI. 96 392 60 80. Fax 96 391 32 73

Produccion:
La Grafica ISG

ISSN: 0213-2206
Deposito legal: V-1172-1996



Cinco anos de autogobierno entre dos
reformas del Estatut: de la consolidacion
del modelo a la reivindicacion de un
volumen adecuado de inversiones

Honorable Sr. D.
Serafin Castellano Gomez
CONSELLER DE GOVERNACIO

Valorado con un criterio meramente cuantitativo, un periodo de
cinco afos puede parecer demasiado breve para analizar la evolu-
cion de una sociedad y obtener unas conclusiones certeras sobre su
devenir historico pero si, en cambio, se emplean parametros cuali-
tativos para ponderar el esfuerzo realizado y los logros alcanzados,
entonces el analisis puede ofrecer resultados dignos de ser tomados
en consideracion.

En abril de 2011 se cumplen los primeros cinco afios de la mas amplia
y ambiciosa reforma del Estatut d'Autonomia de la Comunitat Valen-
cianay, a la hora de hacer balance, el pueblo valenciano puede sentirse
legitimamente orgulloso, no sélo de todo lo que ha conseguido sino
también de como lo ha logrado. Es cierto que, desde 2006, nuestra
Comunitat dispone de mas y mejor autogobierno, de unas instituciones
fortalecidas y mas activas que nunca, y de una identidad reafirmada
y cimentada sobre la base de su historia, su cultura y sus tradiciones.
Pero, con ser importante todo lo anterior, no lo es menos que se haya
actuado con plena lealtad hacia el Estado y hacia el resto de Comu-
nidades y Ciudades Autonomas para alcanzar esos objetivos, promo-
viendo la solidaridad y la igualdad interterritoriales, abogando por
consolidar y dinamizar los mecanismos multilaterales de cooperacion
y colaboracién entre las diferentes partes del territorio espafiol vy tra-
tando de defender, sin complejos, un modelo autonémico construido
sobre la integracion de la diversidad dentro de la unidad y, al mismo
tiempo, sobre la defensa de la unidad desde el respeto a la diversidad.

Nuestro Estatut d'Autonomia ha demostrado ser, durante estos cin-
co afios, la piedra angular de un sistema juridico e institucional ca-
paz de satisfacer las aspiraciones del pueblo valenciano en multiples
ambitos sociales, econédmicos y culturales. Desde el reconocimiento
de la Comunitat como nacionalidad histérica hasta la ampliacion de
las competencias autonomicas, pasando por la plasmacion de un
importante catdlogo de derechos y la puesta en valor del Derecho
Foral Civil Valenciano como una de nuestras mas importantes sefias
de identidad, el Estatut reformado ha permitido dar un impulso po-
litico firme y decidido a numerosas iniciativas que, hoy por hoy, son
imitadas en otros muchos territorios.



Ese intento de emular a nuestra Comunitat se debe, en gran medida, a que los valencianos hemos
demostrado que sabemos reivindicar lo que nos corresponde sin poner en riesgo nuestra convivencia
y sin pretender conseguir nada a costa de crear agravios, conflictos o enfrentamientos innecesarios.
Nunca hemos querido que otros sean menos para que nosotros seamos mds, sino que hemos luchado,
y seguimos haciéndolo, para reclamar /o nuestro sin inmiscuirnos en lo que los demas consideren suyo.

Pero, tras casi cuatro afios de espera, el 28 de junio de 2010 se produjo un hecho decisivo en la evolucion
del Estado de las Autonomias: el Tribunal Constitucional dictd su Sentencia 31/2010, con la que solvento
el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por noventa y nueve diputados del Grupo Parlamentario
Popular en el Congreso contra diversos preceptos de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma
del Estatuto de Autonomia de Catalunya.

La necesidad de sopesar las amplias e inmediatas repercusiones de esta resolucion -que, entre septiem-
bre y diciembre de 2010, fue sequida por otras seis sentencias con las que el Tribunal Constitucional fallo
al hilo de otros tantos recursos de inconstitucionalidad planteados contra la norma institucional basica
catalana por el Defensor del Pueblo y cinco Comunidades Autonomas (una de ellas la Comunitat Valen-
ciana)-, llevo a la Generalitat a crear la Comision para el Estudio de las Sentencias del Tribunal Consti-
tucional sobre el Estatuto de Autonomia de Catalunya (en adelante, CESTCEAC), integrada por distintos
expertos de reconocido prestigio en materias econdmicas, sociales y juridicas. Durante sus trabajos, la
mencionada Comision constato las significativas consecuencias de la linea jurisprudencial adoptada
por el Tribunal Constitucional sobre el futuro del modelo autonémico, inevitablemente influido por una
resolucion que ha coadyuvado, mediante el uso constante de la técnica de la interpretacion conforme, a
poner en manos del legislador una capacidad de maniobra de la que carecia, aun a costa de incrementar
el riesgo de insequridad juridica y los indices de litigiosidad competencial.

El estudio de esas consecuencias era imprescindible porque la Comunitat Valenciana contaba con un
Estatut d’Autonomia ampliamente reformado en 2006 que respondia a sus aspiraciones e intereses pero,
a la vez, contemplaba como se habian legitimado para otros territorios determinados privilegios y bene-
ficios que hasta hacia poco hubieran parecido injustificables, lo cual la obligaba a reaccionar para recibir
el trato que merecia. Esto no significaba, en absoluto, que el Estatut d’Autonomia de la Comunitat Valen-
ciana, ambicioso en sus objetivos pero plenamente respetuoso con el blogue de la constitucionalidad en
las formas, hubiese quedado desfasado, o que sus contenidos resultaran insuficientes para alcanzar los
fines deseados; mas bien al contrario, se trataba justamente de poner en valor nuestra norma institucio-
nal basica como instrumento juridico de primer orden, apto para cumplir la finalidad perseguida con su
aprobacion pero, al mismo tiempo, vivo y lo suficientemente flexible como para que pudieran incorpo-
rarse a €l aquellos nuevos contenidos que se derivaban de la evolucion del modelo autondmico vigente.

Sobre la base de estas premisas, y considerando que no por ser mas prolijos en la enumeracion de mate-
rias y funciones o acudir a la técnica del llamado "blindaje competencial” otros Estatutos de Autonomia
otorgaban a las respectivas Comunidades Auténomas un mayor numero de competencias, la Comunitat
Valenciana no podia renunciar a reivindicar aquellas cuestiones que se estimaban esenciales para lograr
que se vieran satisfechas sus legitimas aspiraciones, tales como la suficiencia de recursos hidricos, la
defensa de su historia, sus tradiciones y sus sefias de identidad —con particular hincapié en la gestion de
sus fondos en el Archivo de la Corona de Aragdn-, la concrecion de nuevos traspasos y transferencias
competenciales y la existencia de un modelo de financiacion con el que sustentar los servicios publicos
mas basicos.



Entre esas aspiraciones legitimas estaba, en efecto, la de consequir del Estado un volumen de inversio-
nes que, por un lado, reconociera que la Comunitat Valenciana tiene cinco millones de habitantes y, por
otra parte, permitiese hacer frente a las exigencias que el incremento demografico planteaba a la hora
de ofrecer unos servicios publicos de calidad en materia sanitaria, educativa, de infraestructuras y de
politicas sociales. Precisamente con una finalidad similar, otras dos Comunidades Auténomas habian
introducido en sus Estatutos de Autonomia, durante la fase de reforma culminada entre 2006 y 2007,
sendas disposiciones adicionales para garantizar un volumen permanente y estable de inversiones es-
tatales en sus respectivos territorios. En un caso, equiparando dicha inversion a la participacion relativa
del producto interior bruto de la Comunidad Auténoma con relacion al producto interior bruto del
Estado para un periodo de siete afios, y en el otro, haciéndola equivalente al peso de la poblacion de la
Comunidad Autonoma sobre el conjunto del Estado, también para un periodo de siete afios.

Cuando la Comunitat Valenciana afrontd el proceso de reforma de su Estatut d’Autonomia, entre 2003
y 20086, evitd conscientemente la inclusion de clausulas como las resefiadas en el parrafo anterior, por
entender que podian condicionar indebidamente la facultad del Gobierno para elaborar los Presupues-
tos Generales del Estado vy el ejercicio de las funciones de las Cortes Generales a la hora de examinarlos,
enmendarlos y aprobarlos. Sin embargo, el Tribunal Constitucional, en su citada Sentencia 31/2010,
de 28 de junio, legitimo la inclusion en los textos estatutarios de clausulas como las indicadas con
anterioridad, estableciendo, al enjuiciar la Disposicion Adicional Tercera del Estatuto de Autonomia de
Catalunya, que un inciso de ese tipo no vincula a las Cortes Generales en el ejercicio de sus funciones
de examen, enmienda y aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado, pues los compromisos
financieros formalizados en los Estatutos de Autonomia no constituyen un recurso que el Estado deba
consignar obligatoriamente en los Presupuestos Generales de cada ejercicio econémico.

Como, en la practica, las relaciones entre el Estado y la Comunidad Auténoma de Catalunya habian
demostrado que, desde la entrada en vigor del Estatuto, el Gobierno estaba auspiciando unas relaciones
privilegiadas con la Generalitat y habia llevado a cabo una politica econdmica, financiera, fiscal y pre-
supuestaria que beneficiaba claramente a dicha Comunidad Auténoma y evidenciaba que una clausula
estatutaria como la Disposicion Adicional Tercera distaba mucho de ser inocua, desde la Comunitat
Valenciana se adopto, partiendo justamente de las conclusiones alcanzadas por la CESTCEAC, la firme
decision de iniciar un proceso de reforma de nuestro Estatut d’Autonomia para modificar su Disposicion
Adicional Primera y prever que el volumen de inversiones del Estado en nuestro territorio, excluido
el Fondo de Compensacion Interterritorial, fuera equivalente al peso de la poblacion de la Comunitat
Valenciana sobre el conjunto del Estado por un periodo de siete afios, a cuyo efecto se constituiria una
Comision integrada por la Administracion General del Estado y por la Generalitat, encargada de velar
por el cumplimiento de lo establecido.

La Proposicion de Ley Orgdnica de reforma de la Disposicion Adicional Primera del Estatut d’Autonomia
de la Comunitat Valenciana, tramitada y aprobada en Les Corts coincidiendo con el final de su VIl Legis-
latura, es, por consiguiente, la culminacién de todo ese proceso y pretende que nuestra norma institu-
cional basica se adapte a las circunstancias sobrevenidas y mantenga la misma fuerza que en abril de
2006, cuando vio la luz la reforma que, con toda logica y sentido de la oportunidad, conmemora este
nuevo numero de la Revista Valenciana d’Estudis Autonomics. Como sefial¢ el President Camps en su
presentacion del nimero 51y de la nueva época de la publicacion, la Revista estaba destinada a erigirse,
desde una perspectiva valenciana, en “un referente para aquellos especialistas que decidan profundizar
en el conocimiento de cualquiera de las vertientes del modelo de descentralizacion politica nacido a



partir de la Constitucion Espafiola de 1978" Y el nuevo numero que ahora les presento constituye, sin
duda, un claro ejemplo de ello.

Es verdad que, entre la reforma operada en 2006 y la Proposicion aprobada por Les Corts en marzo de
2011, se ha producido otra modificacién de nuestra norma institucional basica, pero ha sido de menor
calado vy, de hecho, no se ha vertebrado siquiera a través de una ley organica. Como consecuencia del
Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, para la reforma del sistema de
financiacion de las Comunidades Autonomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia,
se aprobaron la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, que reformo la Ley Organica de Financiacion
de las Comunidades Auténomas, y la Ley 22/2009, de la misma fecha, que requld el nuevo sistema.
Y esto derivo, a su vez, en la aprobacion de diversas leyes estatales que instrumentaron la cesion de
tributos a las distintas Comunidades Autonomas vy la determinacion de las condiciones vy el alcance de
la cesion. En el caso de la Comunitat Valenciana se tratd de la Ley 23/2010, de 16 de julio, que implicd
la modificacion del articulo 73.1 del Estatut para adaptar el elenco de tributos en €l relacionados a la
nueva cesion, pero este cambio, seguin prevé el articulo 73.2 del propio Estatut, no tiene la consideracion
formal de reforma estatutaria.

Por eso el volumen prologado por estas paginas se centra en efectuar un balance de los cinco afios de
vigencia de la entrada en vigor de la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril. El nimero 56 de la Revista
Valenciana d'Estudis Autonomics contiene colaboraciones que analizan, de forma rigurosa y porme-
norizada, algunos temas de maximo interés en ese quinto aniversario. Se abordan aspectos como la
situacion por la que atraviesa el modelo autonémico desde un punto de vista estructural, institucional
y competencial; la trascendencia de la Carta de Derechos Sociales contemplada en nuestra norma insti-
tucional basica; los codigos de buenas practicas de contratacion y comercializacion como instrumentos
para mejorar la gestion en el sector agrario valenciano; las posibilidades de modernizacién del sistema
electoral valenciano a partir de las previsiones contenidas en la Constitucion, en la Ley Organica de
Régimen Electoral General, en nuestro Estatut y en la Ley Electoral Valenciana; el papel desempefiado
por la Académia Valenciana de la Llengua como institucion publica de la Generalitat dotada de rango
estatutario y encargada de determinar y elaborar, en su caso, la normativa linglistica del idioma va-
lenciano; el régimen juridico de los medios audiovisuales de comunicacion tras la reforma del Estatut
d'Autonomia; el primer aniversario de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa visto desde la perspec-
tiva valenciana; la proyeccion internacional de nuestra Comunitat; las repercusiones de la creacion del
Fondo de Cooperacion Municipal de la Comunitat Valenciana; las consecuencias, desde el punto de vista
de la financiacion autonomica, de las sentencias dictadas durante 2010 por el Tribunal Constitucional
para resolver los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra diversos preceptos del Estatuto
de Autonomia de Catalunya; vy, en fin, la tipologia y el régimen juridico de las entidades de caracter no
territorial del sector publico valenciano.

De la estimulante y muy recomendable lectura de este conjunto de valiosas aportaciones se extrae,
entre otras, una conclusion que merece ser destacada: si muchos y dignos de resaltar son los logros
alcanzados por la Comunitat Valenciana durante los primeros cinco afios de vigencia de la reforma de
su Estatut, mayores y mas importantes son los retos que han de afrontarse en un futuro a corto, medio
y largo plazo. Por ello, frente a la tentacion del conformismo y la satisfaccion autocomplaciente por lo
ya conseguido, debe prevalecer la necesidad de encarar nuevas metas y la exigencia de obtener nuevos
resultados.



Solo de este modo podremos conmemorar, llegado el momento, nuevos aniversarios de nuestro Estatut
d'Autonomia, contemplando el pasado con el orgullo del deber cumplido y atisbando en el horizonte el

mejor futuro posible para nuestra Comunitat y para quienes, cada dia, la engrandecen con su esfuerzo
y dedicacion.
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1. Oportunidad de
la reflexion en el
momento actual

Que el Estado autonomico tiene enemigos, -siempre los ha
tenido-, no es ningun secreto. Buscan la menor oportu-
nidad para criticarlo y desprestigiarlo, utilizando como estra-
tegia favorita la demagogia. O, desde otra perspectiva, para
deconstruir el armazon sobre el que descansa la estructura
territorial nacida de la aplicacion de las previsiones constitu-
cionales.

La actual situacion de profunda crisis econémica en Espafia
es momento propicio para desenterrar, si es que alguna vez
estuvieron enterradas, las armas destructoras de lo que tanto
ha costado construir. Y, por otra parte, la falta de un amplio
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Centralistas y nacionalistas
radicales o separatistas

son los protagonistas de
que se hable hoy de que el
Estado autondmico estd en
entredicho y de que se dude
de su viabilidad.
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acuerdo de Estado, —-como en 1981 y 1992-, ha propiciado
recientes debates ya superados sobre conceptos clasicos de
la Ciencia Politica, y la aprobacion de disposiciones estatu-
tarias que han roto lo que se ha llamado la paz social auto-
nomica.

Centralistas y nacionalistas radicales o separatistas son los
protagonistas de que se hable hoy de que el Estado autono-
mico esta en entredicho y de que se dude de su viabilidad.

Y asi, hemos oido que las Comunidades auténomas no pue-
den ser mini-estados que emulen la estructura institucional
propia de un Estado; que hay que suprimir las instituciones
de autogobierno, ya consolidadas, que excedan de las pre-
vistas en la Constitucion: Consejo de Gobierno y Asamblea
Legislativa; se ha resucitado a Tarradellas, partidario de que
solo se reconociera autonomia a Catalufia y al Pais Vasco; y
de ahi, solemos oir también, que solo estas dos Comunidades
auténomas deben gozar de autonomia politica y las demas
conformarse con una mera descentralizacion administrativa;
se debate en tertulias televisivas y radiofdnicas sobre el des-
pilfarro que supone la repeticion de las Instituciones estatales
en diecisiete Comunidades autdnomas, y la multiplicacion de
altos cargos y de funcionarios, sin que, curiosamente, nadie se
detenga a analizar la razén por la que la Administracion del
Estado no ha adelgazado a medida que el Estado transferia a
las Comunidades autonomas competencias, con sus medios
materiales y personales.

Critica feroz y demagdgica al Estado autonémico incluso ali-
mentada por la estrambdtica propuesta de formacion de un
Gobierno de emergencia nacional y de suspension de las Co-
munidades autdnomas por medio de Ley Organica.

Y ha renacido el debate sobre el papel de las Diputaciones
provinciales y de la propia administracion provincial, abogan-
do por una simplificacion de los niveles administrativos.

Pero también se debate sobre la necesidad de reconocer a de-
terminadas comunidades, -singularmente a Catalufia y al Pais
Vasco-, el derecho a la autodeterminacion, se celebran en tal
sentido consultas populares paralegales, y se fuerza para que
legalmente se les reconozca la cualidad de Nacién.

Todo lo anteriormente expuesto alimenta un debate que ate-
naza al estado autondmico, ensombrece los rasgos positivos
de nuestra peculiar forma de organizacion territorial del po-
der y arrincona las asignaturas pendientes en este ambito: la
cooperacion Estado-Comunidades auténomas y la simplifica-
cion de niveles administrativos.



2. El Estado
autonomico no es

un invento de la
Constitucion de 1978

A nte este panorama tendente a debilitar el Estado autono-
mico, hay que recordar el propio fundamento que justifica
su existencia. La propia historia de Espafia nos pone de mani-
fiesto que el Estado autondmico no es una creacion caprichosa
de los politicos ni, simplemente, la estructuracion interna del
poder para lograr una gestion mas eficaz, sino, sobre todo, la
respuesta a un problema latente y constante desde que se ini-
cio, en los albores del S. XIX, nuestro régimen constitucional.
Me gusta recordar con Ortega y Gasset, que la historia de toda
nacion, y sobre todo de la nacion latina, es un basto sistema
de incorporacion. Una incorporacion que no es la dilatacion
de un nucleo inicial sino mas bien la organizacion de muchas
unidades sociales preexistentes en una nueva estructura. Pero
el nucleo inicial, —observaba Ortega-, ni se traga los pueblos
que va sometiendo, ni anula el caracter de unidades vitales
propias que antes tenian. Palabras, las de Ortega, que quizas
sirvan para explicar la razén del proceso autonémico espafiol’.
Y es que quizas quepa recordar que el proceso de unidad que
se inicio con los Reyes Catdlicos y la posterior uniformidad
con la llegada de Felipe V, dio paso a diversos movimientos
tendentes a la recuperacion del autogobierno, perceptibles
especialmente durante el siglo XIX (carlismo, federalismo, re-
gionalismo) hasta llegar a la Constitucion de 1931 que definio
a Espafia como Estado integral y reconocio a las regiones el
derecho a la autonomia. De ahi a 1978, tras el avance de los
entes preautonomicos, desde distintas partes del territorio es-
pafnol se percibio una fuerte reivindicacion tendente a la recu-
peracion del autogobierno perdido, sin que mayoritariamente
se cuestionara la realidad de la Nacion espafiola. La solucion al
problema territorial se plasmo en un gran pacto constitucional
con la proclamacion de la unidad de Espafia y el reconocimien-
to del derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones
que la integran.

A partir de entonces, los grandes avances en la conformacion
del Estado autonomico estuvieron precedidos por pactos de Es-
tado respaldados por los representantes de una inmensa mayo-

1. Ortega y Gasset, J., Esparia invertebrada. Espasa Calpe. Madrid, 1980, pag. 35.
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Parece que los movimientos
centrifugos y centripetos
han olvidado el pacto
constitucional de 1978 'y
apuestan decididamente
por la tensién y el
enfrentamiento entre
ciudadanos y territorios
como mejor arma, —desde
luego no eficaz—, para
justificar sus pretensiones,
divergentes en cuanto a
objetivos, pero convergentes
respecto a la puesta en
cuestion del modelo de
Estado.
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ria de los representantes del pueblo espafiol. Los de 1981 su-
pusieron la generalizacion del régimen de autonomia a todo
el territorio del Estado: lo que se conocid popularmente como
"café para todos”, que hoy, treinta afios después, se pone en
tela de juicio por algunos sectores que se resisten a asumir el
hecho incontrovertible de nuestra particular forma de Esta-
do. Los de 1992, comportaron la homogeneizacion compe-
tencial a fin de lograr una mas ldgica y eficaz distribucion
territorial del poder, dejando aparte el reconocimiento de los
llamados hechos diferenciales. A su amparo, se transfirieron
competencias a las Comunidades del 143y, posteriormente,
se reformaron sus Estatutos en dos etapas, en la segunda de
las cuales, entre 1996 y 2001, se actualizaron once Estatutos
de autonomia. No tardd en aparecer la reaccion nacionalista
desde Catalufa, Pais Vasco y Galicia, plasmada en las Decla-
raciones de Barcelona, Vitoria y Santiago, en 1998, tendentes
a que se reconociera que sus Comunidades eran tan diferen-
tes como lo fueron al principio del proceso, cuando de for-
ma privilegiada accedieron a la autonomia al amparo de la
Disposicion Transitoria Segunda de la Constitucion. Y de ahi,
a la Declaracion de Meérida, del mismo afio, suscrita por los
Presidentes de Andalucia, Extremadura y Castilla-La Mancha,
para proclamar que la Constitucién no ampara distintas cate-
gorias de Comunidades auténomas sino, antes al contrario, la
igualdad de todas ellas?.

Lo que ocurri¢ posteriormente es por todos conocido: el Plan
soberanista de Ibarretxe que, aunque no superd su toma en
consideracion por el Congreso de los Diputados, abrié un
amplio debate con el intento de tambalear los cimientos del
estado autondmico; las reformas de los Estatutos operadas
durante la VIl Legislatura que, en realidad, alumbraron nuevos
Estatutos de autonomia. Singularmente el de Catalufia generd
fuertes tensiones no sofocadas aun tras la Sentencia 31/2010
del Tribunal Constitucional que resolvio el primero de los siete
recursos de inconstitucionalidad formulados contra aquel.
Parece que los movimientos centrifugos y centripetos han
olvidado el pacto constitucional de 1978 y apuestan decidi-
damente por la tension y el enfrentamiento entre ciudadanos
y territorios como mejor arma, -desde luego no eficaz-, para
justificar sus pretensiones, divergentes en cuanto a objetivos,
pero convergentes respecto a la puesta en cuestion del modelo
de Estado.

2. Vid, al respecto, mas ampliamente, mi trabajo Evolucion del Estado autondmico
y reforma de los Estatutos, en Revista de Derecho Politico, n° 48-49. Madrid, 2000.



3. Fortaleza y
resistencia actual del
Estado autonomico
frente a los intentos de
su deconstruccion

a transformacion que ha experimentado Espafa gracias al

Estado autonoémico ha sido espectacular y altamente posi-
tiva desde todos los puntos de vista: social, economico, politi-
coy cultural. Es una evidencia el progreso que se ha observado
en ciudades y Comunidades. Pero también, que con la estruc-
tura actual de nuestro Estado se ha conseguido la recupera-
cion del autogobierno e identidad de los diversos pueblos que
conforman Espafia, satisfaciendo una vieja reivindicacion que
se ha manifestado a lo largo de nuestra historia constitucional.
Y, desde luego, se ha operado una profundizacién de la demo-
cracia al acercar al ciudadano los centros de decision politica.
El modelo, inicialmente indefinido, ha ido paulatinamente per-
filandose o delimitandose sobre la base de las previsiones cons-
titucionales, y en ese proceso de configuracion han intervenido
una pluralidad de factores que han ido apareciendo a lo largo
de estos afios, y a los que pueden y deben unirse, en un futuro,
otros que propicien nuevas etapas en las que se vaya perfeccio-
nandose nuestro modelo de descentralizacion politica.
Sin duda alguna en ese proceso ha ocupado un papel relevante
la tension centro-periferia, caracteristica de todo Estado poli-
ticamente descentralizado, mas perceptible en aquellas Comu-
nidades autdnomas que cuentan con partidos nacionalistas.
Es evidente que hemos alcanzado una cultura autondmica hoy
irreversible, y llegado a un punto de estabilidad solo perturba-
do, fundamentalmente, por las tendencias centralizadoras, de
una parte, y de otra, por las reivindicaciones de los nacionalis-
tas vascos y catalanes, y en menor medida, gallegos, -surgidas
especialmente tras la equiparacion competencial nacida de los
Pactos de 1992-, que persiguen que sus Comunidades sean
tan diferentes como lo fueron al principio del proceso.
Como consecuencia de las reformas estatutarias aprobadas
durante la VIII Legislatura, singularmente la del Estatuto de
Catalufia, y como consecuencia también de la situacion de
crisis econdmica en la que nos hallamos inmersos, ambas ten-
dencias se han vuelto a manifestar.
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No caben en nuestro
ordenamiento juridico
constitucional reformas
implicitas de la Constituciéon
y, desde luego, no mediante
un Estatuto de autonomia.
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Me permito dudar de si eran necesarias reformas tan profun-
das que, en realidad, han desembocado en nuevos Estatutos
de autonomia y me temo que por esa senda discurriran las
demas Comunidades autéonomas.

Como consecuencia de todo ello hemos oido y leido que lo
que se ha producido, en realidad, es una mutacion constitu-
cional e, incluso, una modificacién implicita de la Constitu-
cion; o una reinterpretacion de la misma. No estoy de acuerdo
con tales opiniones:
® L3 mutacion constitucional supone una inevitable aco-
modacion del derecho constitucional a la realidad cons-
titucional, una transformacion de la configuraciéon del
poder politico, de la estructura social o del equilibrio de
intereses, sin que tal transformacién quede plasmada o
reflejada en el texto constitucional, que permanece intac-
to. Nada de esto ha ocurrido. La acomodacién de la rea-
lidad a los intereses particulares de grupos politicos mi-
noritarios, aun acompafiada de la permisividad de alguno
mayoritario, no puede considerarse nunca una mutacion
constitucional. La Constitucion es una norma juridica que
se debe cumplir en sus propios términos y si lo que se
pretende es alterarla o cambiarla, debe seguirse el proce-
dimiento de reforma en ella previsto.
® Por ello tampoco entiendo a quienes sostienen que, en
realidad, lo que se ha producido es una reforma implicita de
la Constitucion. No caben en nuestro ordenamiento juridico
constitucional reformas implicitas de la Constitucion vy, des-
de luego, no mediante un Estatuto de autonomia. La refor-
ma se ha de acometer, necesariamente, por los cauces de los
articulos 167y 168 de la Constitucion. No se puede reformar
de otra forma. Si una norma contradice la Constitucion, no
la esta reformando, simplemente la esta vulnerando.
La reforma de la Constitucion es una garantia de su vi-
gencia y cumplimiento. Una norma que no pudiera aco-
plarse a las necesidades que el transcurso del tiempo vy la
realidad politica van planteando encerraria en si misma la
semilla de la desconfianza y el rechazo.
Es posible que la Constitucion espafiola deba ser reforma-
da. Pero no para acomodarse a las disposiciones de un Es-
tatuto de autonomia. Esto seria, juridicamente hablando,
un disparate. Quizas fuera conveniente para delimitar con
mayor concrecion las competencias del Estado y las de las
Comunidades auténomas, entre otras cuestiones.



® Desde luego no cabe hablar, tampoco, de una reinterpre-
tacion de la Carta Magna si da como resultado un texto
legal contrario a la misma. Parece que la interpretacion
o reinterpretacion solo es valida desde la perspectiva de
una minoria de los espafioles, lo que resulta sencillamente
absurdo. La finalidad de la interpretacion consiste en ave-
riguar el sentido de la norma, no en adecuarla al propdsito
o deseo consciente del intérprete.

Parece, mas bien, que lo que se esta pretendiendo es una de-
construccion del Estado autondmico, un desmontaje analitico
de los elementos que constituyen su estructura conceptual
derivada del gran pacto constitucional de 1978°.

4. El Estado
autonomico inacabado

emos oido que el Estado autonomico es, por naturaleza,

dindmico, y que es dificil proclamar su cierre definitivo.
Posiblemente sea necesario un gran pacto constitucional que
dé estabilidad al sistema competencial por razones de seguri-
dad juridica y en evitaciéon de conflictos entre el Estado vy las
Comunidades auténomas. El Informe del Consejo de Estado
sobre la reforma de la Constituciéon apuntaba en esa direccion.
Se ha hablado del Estado inacabado, y de la necesidad, que
comparto, de acometer en serio una asignatura pendiente: la
cooperacion. Como ha sefialado Carreras, se trataria de inte-
grar todo aquello que se ha descentralizado, es decir, conectar
las diecisiete Comunidades auténomas entre si, y todas ellas
con el Estado, a través de dos mecanismos: la participacion y
la colaboracion®.
En este sentido, abogo por una Ley de Cooperacion® que regule de
forma detallada y profunda los mecanismos tendentes a conse-
guir una mejor coordinacion de los poderes publicos en el ejerci-
cio de sus respectivas funciones, con el objetivo de hacer realidad
los principios de solidaridad, lealtad constitucional y austeridad.

3. Vid. mi trabajo La deconstruccion del Estado autondmico, en Teoria y Rea-
lidad Constitucional, n° 24, Madrid, (2010).

4. De Carreras, F, El Estado inacabado, en La Vanguardia, 21 de mayo de 2009,
pag. 20.

5. Que ya se intento durante los primeros de gobiernos de Aznar y de Rodri-
guez Zapatero.
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La cooperacidn, antes que
una merma de los poderes
autondémicos, supondria
un fortalecimiento tanto
del Estado como de las
Comunidades auténomas.
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La cooperacion, antes que una merma de los poderes autono-
micos, supondria un fortalecimiento tanto del Estado como
de las Comunidades auténomas. Los territorios no pueden ni
deben estar compitiendo entre si permanentemente pues ello
comporta una pérdida de esfuerzo y no pocas disfunciones en
perjuicio del ciudadano.

En tal sentido deberia institucionalizarse y regularse la Con-
ferencia de Presidentes, integrada por el del Gobierno de la
Nacion y por los de las Comunidades auténomas, ademas de
los de las Ciudades auténomas de Ceuta y Melilla. Ademas
seria necesario, también, una regulacion mas exhaustiva de
las Comisiones Bilaterales y las Comisiones Sectoriales como
organos esenciales de coordinacion de politicas que incidan
en el interés general y que eviten las disfunciones que a me-
nudo se observan en la regulacién de diversas materias. Y
todo ello, sin olvidar la necesaria reforma del Senado, -en su
configuracion, funciones y composicion-, tan reiteradamente
planteada como frustrada.

Y es que, ademas, la crisis econdmica aconseja una severa
racionalizacion en el ejercicio del poder. Por ello, ante la de-
construccion pretendida por algunos sectores politicos, hay
que responder con la reconduccion del ejercicio del poder en
el Estado y en las Comunidades autonomas. No se trata, como
he expresado, de mermar la capacidad politica y normativa de
¢éstas ultimas ni de debilitar a aquel, sino de establecer meca-
nismos que hagan mas eficaz y econdmica la gestion de los
asuntos publicos. Y en definitiva, de desterrar la idea de que el
Estado esta inacabado.

5. Igualdad versus
asimetria

| dilema igualdad versus asimetria es tan antiguo como el
propio Estado autondmico.
Es incorrecto el planteamiento de que nuestra Constitucion
es un texto totalmente abierto en el que tan solo se han plas-
mado ciertos principios, con la pretension de que la constitu-
cionalizacion del modelo de Estado se lleve a cabo por medio
de los Estatutos.
Como ha advertido Carreras®, la parte no puede condicionar al
todo. Si asi fuera, diecisiete partes (las diecisiete Comunidades

6. De Carreras , F., Inconstitucionalidad contagiosa, en La Vanguardia, 1 de
octubre de 2009.



autdénomas) podrian condicionar de forma distinta al todo (el
Estado) y la confusion se instalaria como norma general de
nuestro sistema juridico, politico y social. Ademas, la preten-
sion de que sean los Estatutos los que configuren el modelo de
Estado desde la perspectiva territorial corre el peligro sefialado
por Alvarez Conde’, de que supondria una radicalizacion del
principio dispositivo y de los elementos asimétricos y podria
suponer la aparicion de toda una serie de disfunciones que
afectarian al funcionamiento del Estado en su conjunto.

Lo mas sorprendente es que esa deconstruccion del Estado
autonomico viene propiciada por partidos minoritarios y por
coyunturales alianzas politicas. Ahora, la curiosidad del juris-
ta persa al que se referia Cruz Villalon en su famoso articulo,
debe haber quedado desbordada produciéndole un aturdi-
miento dificil de superar. Desgraciadamente todo ello ha pro-
piciado que vuelvan a alzarse voces, ya en el olvido, que ponen
en entredicho las bondades del Estado autondmico; incluso, se
han acentuado las dudas sobre la viabilidad y eficacia de este
modelo de Estado.

Por ello, ahora mas que nunca son necesarias altas dosis de
cordura para evitar que tal deconstruccién se consume. El
Tribunal Constitucional ha contribuido a ello en parte, con
una Sentencia, la 31/2010 que, como era de esperar, no ha
satisfecho plenamente a nadie, y con la que se ha perdido la
oportunidad de dejar bien encajadas las piezas del puzle au-
tonomice®.

Si fijamos nuestra atencion en la evolucion del Estado auto-
nomico desde que quedo configurado como tal en aplicacion
de previsiones constitucionales sera facil constatar la preocu-
pacion generalizada y constante por la igualdad de las Comu-
nidades autonomas en relacion con su grado de autonomia.
Bien es verdad que, paralelamente se ha percibido un intento,
también permanente, de algunas Comunidades, singularmente
Catalufia y Pais Vasco, por no ser iguales que las demas. La
cuestion de la igualdad de las Comunidades autdnomas se ha
planteado, de nuevo, con motivo de las reformas estatutarias
aprobadas hace cinco afios.

7. Alvarez Conde, E., Reforma constitucional y reformas estatutarias. lustel.
Madrid, 2007, pag. 220.

8. Un interesante analisis de esta sentencia se puede encontrar en la obra de
Alvarez Conde, E., y Tur Ausina, R., Las consecuencias juridicas de la Sentencia
31/2010, de 28 de junio, del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Cata-
luia: la sentencia de la perfecta libertad. Aranzadi-Civitas. Cizur Menor. 2010.
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El Estatuto valenciano

ha seguido el modelo
tradicional en nuestro
derecho constitucional,
limitandose a resenar titulos
competenciales genéricos,
lo que no quiere decir, en
modo alguno, que a priori,
el Estatuto catalan atribuya
mds competencias a la
Generalitat de Cataluna que
el valenciano a la Generalitat
Valenciana.
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6. Dos modelos de
Estatuto: Comunidad
Valenciana y Cataluiia

n el examen comparativo de los Estatutos de autonomia

de la Comunitat Valenciana y de Catalufia, con observan-
cia de lo declarado por el Tribunal Constitucional en su STC
31/2010, subyace la comprobacion del techo competencial
de dichas Comunidades auténomas. No hace falta resaltar
que sus nuevos Estatutos responden a dos modelos distin-
tos, siendo notablemente mas extenso el de Catalufia (223
articulos frente a los 81 del valenciano), debido a la prolija
regulacion que hace de las Instituciones de autogobierno y de
las competencias, utilizando la técnica de concretar las sub-
materias que engloba cada una de las materias sobre las que
atribuye competencia (lo que se ha conocido como "blindaje
de competencias"). Por el contrario, el Estatuto valenciano ha
seguido el modelo tradicional en nuestro derecho constitu-
cional, limitandose a resefar titulos competenciales genéri-
cos, lo que no quiere decir, en modo alguno, que a priori, el
Estatuto catalan atribuya mas competencias a la Generalitat
de Catalufa que el valenciano a la Generalitat Valenciana. Y
es que los titulos competenciales genéricos del Estatuto va-
lenciano muy bien pueden acoger los especificos del catalan.
La comprobacion de que ambos Estatutos contienen los mis-
mos titulos genéricos es funcion entretenida que no procede
acometer ahora.

Hay que apuntar, en todo caso, tres precisiones:
12. Que una cosa son las materias sobre las que se tiene
competencia (que pueden concretarse en el marco de los
articulos 148.1 y 149.1 de la Constitucion), y otra distin-
tas previsiones como la regulacion de relaciones entre el
Estado y la Comunidad autonoma (la bilateralidad), el re-
conocimiento de determinadas facultades en la accion de
gobierno (emision de dictamen preceptivo en relacion con
trasvases), el establecimiento de condicionantes para las
Leyes del Estado (singularmente, en materia de Justicia),
la concrecion de ciertas competencias a sus Instituciones
de gobierno (dictamen vinculante del Consejo de Garan-
tias Estatutarias en relacion con determinados proyectos y
proposiciones de ley), o el establecimiento de previsiones
en materia de infraestructuras (inversiones regionalizables).



Todo ello ha sido objeto de examen de constitucionalidad
por el Tribunal Constitucional en su citada sentencia, con
el resultado conocido.

22 Que aunque de la Constitucion se infiere la igualdad
de todas las Comunidades auténomas no hallando funda-
mento para diferencias entre unasy otras, -mas alla de la
forma de acceso a la autonomia, segun previsiones que ya
se han consumado-, puede ocurrir que de hecho existan
diferencias competenciales, debido fundamentalmente, de
una parte, a los llamados "hechos diferenciales” (lengua
propia, derecho civil foral o especial, insularidad, régimen
econdmico..); y de otra, a que en materia de atribucion de
competencias por los Estatutos de autonomia rige el prin-
cipio dispositivo, que significa que cada Comunidad auté-
noma tiene atribuidas las competencias que su Estatuto
determina, de suerte tal que puede haber diferencias entre
unos y otros porque esa ha sido la voluntad de cada Co-
munidad, -y, desde luego, del Estado, que es quien final-
mente aprueba por medio de Ley Organica los Estatutos-.
Sirva como ejemplo la competencia que la Generalitat de
Catalufia ostenta en relacion con el sistema penitenciario
(art. 168 de su Estatuto) y que el Estatuto valenciano no
atribuye a la Generalitat Valenciana por la sencilla razén
de que esa fue la voluntad de las Cortes Valencianas al
aprobar, inicialmente, el proyecto de Estatuto de autono-
mia. Lo mismo cabe decir de la competencia en materia
de circulacion y sequridad vial, transferida a la Generalitat
de Cataluiia por LO 6/1997 e incorporada a su Estatuto
en 2006 (art. 164.1.c), y que no consta, por voluntad del
estatuyente, en el Estatuto valenciano.

32 Que el Estatuto de autonomia es, como es sabido y por
definicion constitucional, la norma institucional basica de
la Comunidad autonoma, y como tal, también por pres-
cripcion constitucional, ha de tener un contenido minimo
e indisponible, de tal suerte que debera contener las pre-
visiones establecidas en el art. 147.2 de la Constitucion
(denominacion de la Comunidad que mejor corresponda a
su identidad histdrica, delimitacion de su territorio, deno-
minacién, organizacion y sede de sus instituciones de go-
bierno, y competencias asumidas). Pero por encima de ese
contenido minimo, nada impide que los Estatutos conten-
gan otros, como por ejemplo, -y asi ha sido admitido por
el Tribunal Constitucional en sus SSTC 247/2007 (dictada
en relacion con el Estatuto de la Comunitat Valenciana)
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Con ello, respetando

el contenido minimo

e indisponible que la
Constitucion les impone,
los Estatutos pueden regular
otras muy diversas materias,
y de forma diferente.
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y 31/2010 (sobre el Estatuto de Catalufia)-, el reconoci-
miento de una serie de derechos de naturaleza estatu-
taria. Lo mismo cabe decir de determinadas previsiones
sobre la Administracion autondmica, la Administracion de
Justicia, el régimen local, la accion exterior, etc...

Quiere advertirse con ello, que respetando el contenido
minimo e indisponible que la Constitucion les impone, los
Estatutos pueden regular otras muy diversas materias, y
de forma diferente, quedando a la disponibilidad de cada
legislador estatutario, dentro del marco constitucional, la
determinacion de aquellos otros contenidos que estime
pertinentes. Por ello, también de lo dicho pueden inferir-
se diferencias entre Estatutos, no derivadas de posiciones
de privilegio entre unas y otras Comunidades auténomas,
sino de la libertad de configuracién que la Constitucion
permite. Asi, por ejemplo, mientras el Estatuto de Catalufia
dedica varios articulos a la Administracion de la Generali-
tat (arts. 71y 72, entre otros), el valenciano apenas contie-
ne referencias a la suya, cuya regulacion especifica se halla
en la Ley de Gobierno. Por tanto, tampoco de este hecho
puede concluirse que el Estatuto de Catalufia atribuya ma-
yores competencias a la Generalitat de Catalufia, que el de
la Comunitat Valenciana a la Generalitat Valenciana.
Dicho cuanto antecede procede examinar la regulacion
que el Estatuto de Catalufia establece en relacion con los
Derechos de los catalanes, con sus Instituciones de go-
biernoy con las competencias en general, para comprobar
si de ella resulta alguna atribucion competencial que no
esté prevista en el Estatuto valenciano.

a) Derechos

El Estatuto de Catalufia dedica sus articulos 15 a 38 a concretar
los derechos y deberes de los ciudadanos catalanes en distintos
ambitos (familiar, cultural, laboral, sanidad,...) y en los articulos
39 a 54 determina los principios rectores de las politicas publicas.
El Tribunal Constitucional en su STC 247/2007, referida al Esta-
tuto valenciano, ya advirtio que el contenido de los preceptos
relativos a los derechos no son mas que mandatos a los po-
deres publicos, ya estén denominados como “principios recto-
res", ya estén enunciados literalmente como "derechos” que,
en todo caso, el legislador autonémico ha de hacer realidad
y los demas respetar. Esto mismo reitera en su STC 31/2010,
si bien va mas alla y reconoce que en el Estatuto catalan no
faltan proclamaciones de derechos subjetivos strictu sensu.



Aunque en el Estatuto de Catalufia la regulacion de los dere-
chos es mas extensa y prolija que en el valenciano, hay que
sefialar con el Tribunal Constitucional que su proclamacion no
puede implicar alteracion alguna del ambito de las competen-
cias autonomicas definido a partir del régimen constitucional
de distribucion de competencias. Y es que no hay que olvidar
que los derechos y deberes que se reconocen en los Estatutos
deben estar relacionados con las competencias que cada Co-
munidad autdnoma tenga asumidas.

Puede observarse en muchos casos, una coincidencia entre
los derechos contenidos en los Estatutos valenciano y ca-
talan. En otros, el catalan no hace mas que reiterar lo pro-
clamado en la Constitucion: por ejemplo, el contenido del
art. 15, como ha advertido el Tribunal Constitucional, no es
mas que el mero enunciado redundante de lo dispuesto en
el art. 10.1 de la Constitucion. O proclama derechos que en
la Comunitat Valenciana estan reconocidos por Ley, aun con
distinto enunciado, —-como por ejemplo el derecho a recibir
adecuado tratamiento del dolor y cuidados paliativos y a
vivir con dignidad el proceso de su muerte (Ley 1/2003, de
Informacion y Derechos del Paciente)-, o pueden estarlo me-
diante futuras Leyes.

Asi las cosas, posiblemente lo que adquiere mayor relevancia
en relacion con los derechos son los del ambito lingUistico.
El Tribunal Constitucional se ocupa ampliamente en su STC
31/2010 del régimen de cooficialidad lingiistica configurado
en el Estatuto de Catalufa.

Partiendo de la base de que la consideracion estatutaria del
catalan como lengua propia de Cataluiia es plenamente cons-
titucional, -recordemos que también el Estatuto valenciano
prescribe que la lengua propia de la Comunitat Valenciana es
el valenciano-, el Tribunal Constitucional declard nulo el art.
6.1 en el inciso que declara como de uso preferente el catalan
en las Administraciones publicas y en los medios de comuni-
cacion publicos de Catalufia, en tanto que rompe el equilibrio
inexcusable de las dos lenguas oficiales.

También en la regulacion del régimen de cooficialidad lingis-
tica el Estatuto catalan es mas detallado que el valenciano. Asi
resulta de una simple lectura del articulo 6 de ambos Estatu-
tos. Algunas diferencias son destacables, como la imposicion
del deber de conocer el catalan que el Estatuto contiene res-
pecto de los ciudadanos de Catalufa, y que ha sido declarado
conforme a la Constitucion por el Tribunal Constitucional, pero
estableciendo, para ello, un criterio interpretativo que pasa
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por considerar que aquel deber no es mas un mandato a los
poderes publicos de Catalufia para que adopten las medidas
necesarias para facilitar el cumplimiento de tal deber, que tie-
ne su lugar especifico y propio en el ambito de la educacion
y en el de las relaciones de sujecion especial que vinculan
a la Administracion catalana con sus funcionarios. Por tanto
se ha de concebir "como un deber de naturaleza distinta al
que solo cabe predicar del castellano, esto es, como un deber
que no es juridicamente exigible con caracter generalizado"
De cualquier manera no es necesario advertir que, en el caso
valenciano, fue voluntad del legislador estatutario no estable-
cer el conocimiento del idioma valenciano como deber sino
derecho.

En relacion con el contenido de los apartados 3y 4 del art. 6
del Estatuto de Catalufa, aunque el Estatuto valenciano no
contenga similares previsiones (emprender acciones para el
reconocimiento de la lengua propia como oficial en la Unién
Europea y su presencia en organismos internacionales, o sus-
cribir convenios para la promocién y difusion de la lengua en
el exterior) es evidente que también la Generalitat Valenciana
puede ejercer tales facultades que se hallan implicitas en lo
que es el ejercicio de su autogobierno.

Por lo demas, los articulos 33, 34 y 35 integran el capitulo |l
del Titulo I, intitulado "Derechos y deberes linglisticos", y en
ellos hay una serie de proclamaciones, algunas de las cuales
también se hallan en la Ley valenciana de uso y ensefianza
del valenciano (derecho a utilizar la lengua que elijan en sus
relaciones con la Administracion, derecho a recibir ensefianza
en valenciano...). Otras, como el derecho a relacionarse con la
Administracion de Justicia, el notariado y los registros publi-
cos en la lengua oficial que elijan, y el correspondiente deber
de emitir toda la documentacion en la lengua solicitada, se
relaciona con la prevision de que Jueces, Notarios,...y perso-
nal a su servicio acrediten el conocimiento del catalan "en la
forma establecida en las leyes", que han de ser, desde luego,
estatales, lo asi interpretado, segun el Tribunal Constitucio-
nal, resulta acorde con la Constitucion. Evidentemente, tales
"leyes estatales” no se limitarian al concreto caso del catalan,
sino que contemplarian también el de las demas lenguas ofi-
ciales en territorios con régimen de cooficialidad lingUistica.
Respecto a la prevision del art. 34, que impone a las empresas,
entidades y establecimientos abiertos al publico en Catalufa,
el deber de disponibilidad linglistica para atender el derecho
de los consumidores y usuarios a ser atendidos oralmente y



por escrito en la lengua que elijan, hay que hacer notar que
dicho deber se ha de cumplir "en los términos establecidos en
la ley", lo que a juicio del Tribunal Constitucional admite una
interpretacion conforme a la Constitucion, debiendo esperar,
en todo caso, a lo que dicha Ley disponga. De cualquier forma
no conviene olvidar que es ésta una prevision, objeto de critica
y de polémica, que conscientemente no fue plasmada en el
Estatuto valenciano.

Por ultimo, procede una referencia al art. 38, referido a la tu-
tela de los derechos reconocidos en el Estatuto catalan, que
se encomienda de una parte, al Tribunal Superior de Justicia
de Catalufa, de acuerdo con los procedimientos establecidos
en las leyes, —-como en el caso de las demds Comunidades au-
ténomas-, y de otro, al Consejo de Garantias Estatutarias, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 76.2,b) y ) del propio
Estatuto, esto es mediante el examen de adecuacion al Esta-
tuto y a la Constitucion de los proyectos de ley y proposicio-
nes de ley y proyectos de Decretos-Legislativos, competencia
que, con excepcién de las proposiciones de ley, también tiene
reconocida el Consejo Juridico Consultivo de la Comunitat Va-
lenciana.

b) Instituciones

Ambas Comunidades auténomas cuentan con un sistema ins-

titucional similar.
e fn el Estatuto valenciano la Generalitat se configura
como el “conjunto de Instituciones de autogobierno de la
Comunitat Valenciana", siendo éstas las Cortes Valencia-
nas, el Presidente y el Gobierno o Consell, y ademas las
seis previstas en el capitulo VI del Titulo Ill de su Estatuto:
el Consejo Juridico Consultivo, el Consejo Valenciano de
Cultura, el Comité Econdmico y Social, la Academia Valen-
ciana de la Lengua, el Sindic de Greuges y la Sindicatura
de Cuentas.
® £n el Estatuto de Catalufia la Generalitat se define como
“el sistema institucional en que se organiza politicamen-
te el autogobierno de Catalufa”, estando integrada por
el Parlamento, el Presidente, el Gobierno y por las demas
instituciones que establece el Capitulo V del Titulo Il de su
Estatuto, y que son el Consejo de Garantias Estatutarias, el
Sindic de Greuges, la Sindicatura de Cuentas, y el Consejo
Audiovisual. Ademas, segun el art. 2.3 del Estatuto, también
integran el sistema institucional de la Generelitat los muni-
cipios, las veguerias, las comarcas y los demas entes locales,
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en cuanto entes en los que aquélla se organiza territorial-
mente, de lo que, en absoluto, cabe extraer consecuencia
alguna por lo que se refiere al ambito competencial.

\emos, por tanto, que esencialmente coinciden las institucio-
nes de gobierno de ambas Comunidades auténomas, aunque
en la Valenciana se da rango institucional al Comité Econdmi-
co y Social y en la de Catalufia no, pues aunque esta previs-
to un 6rgano similar en su Estatuto, -el Consejo de Trabajo,
Econdmico y Social (art. 77)-, se configura como organismo
consultivo del Gobierno y no como Institucion de la Genera-
litat. Por el contrario, el Consejo Audiovisual es en Catalufia
una Institucion de la Generalitat, mientras que en la Comu-
nitat Valenciana, si bien esta previsto en su Estatuto, -art.
56.3-, carece de tal consideracion. Ademas, en Catalufia no
existe una Institucién como el Consejo Valenciano de Cultura,
o como la Academia Valenciana de la Lengua, que si prevé el
Estatuto valenciano.

Por lo que se refiere al Consejo de Garantias Estatutarias de
Catalufia hay que indicar que sus funciones las tiene atribui-
das en la Comunitat Valenciana el Consejo Juridico Consulti-
vo, —con excepcion del dictamen relativo a proposiciones de
ley-, que, ademas, también asume las correspondientes a la
Comision Juridica Asesora, organismo consultivo del Gobier-
no catalan que no tiene consideracion de Institucion de la
Generalitat.

De lo expuesto se deduce claramente que el sistema institu-
cional es similar en Cataluiia y en la Comunitat Valenciana.
Bien es verdad que la regulacion de las Instituciones de la
Generalitat en el Estatuto de Catalufia es mas minuciosa que
la del Estatuto valenciano, aunque éste ultimo contiene pre-
visiones que no constan en el catalan.

Asi, por ejemplo, y sin animo de ser exhaustivos, en el Estatuto
de Catalufa, en relacion con el Parlamento se indica que la ley
electoral de Cataluia debe establecer criterios de paridad en-
tre mujeres y hombres para la confeccion de las listas electo-
rales; se establece la obligacion de cargos publicos y del per-
sonal al servicio de las Administraciones publicas que actuan
en Catalufia de comparecer a requerimiento del Parlamento;
y reconoce iniciativa legislativa a los entes supramunicipales
de cardacter territorial. En relacién con el Presidente prevé que
pueda establecerse por ley la limitacion de mandatos. Y con
respecto al Gobierno, reconoce a sus miembros el derecho a
asistir e intervenir en el Pleno y Comisiones del Parlamento



y establece una serie de disposiciones generales y principios
de organizacion y funcionamiento de la Administracion de la
Generalitat. También contiene una regulacion mas detallada
de las demas Instituciones de gobierno.

En cambio, el Estatuto Valeriano prevé el aforamiento de los
diputados de las Cortes Valencianas en materia de responsabi-
lidad civil; que el mandato de aquéllos finaliza, a determinados
efectos, el dia antes de las elecciones; regula el procedimiento
de eleccion del Presidente de la Generalitat por las Cortes Va-
lencianas; prevé la facultad de disolucion de las Cortes Valen-
cianas por el Presidente sin las limitaciones que establece el
Estatuto catalan; y dispone que las leyes de desarrollo de las
Instituciones de gobierno han de aprobarse por mayoria de
tres quintos de las Cortes Valencianas.

Pero de todo ello no puede concluirse, en absoluto, que las
previsiones del Estatuto de Catalufia que no incorpora el Esta-
tuto valenciano impidan a la Comunitat Valenciana ejercerlas
(establecer criterios de paridad, limitar mandatos presidencia-
les, organizar su Administracion, etc...). Téngase en cuenta que
de forma mas acorde a la naturaleza de los Estatutos de auto-
nomia, el valenciano regula las cuestiones basicas, -recorde-
mos que estamos ante una norma institucional bdsica-, que
son desarrolladas en las correspondientes leyes de desarrollo.

En cuanto a la configuracion y funciones de las Instituciones

de gobierno, la STC 31/2010 contiene algunos pronunciamien-

tos al respecto que procede resefiar:
® Declara inconstitucional, en relacién con el Consejo de
Garantias Estatutarias, el art. 76.4 del Estatuto en cuan-
to al caracter vinculante de su dictamen en relacion con
los proyectos de ley y las proposiciones de ley que desa-
rrollen o afecten e derechos reconocidos por el Estatuto.
Argumenta el Tribunal Constitucional, en sintesis, que esa
vinculatoriedad impediria al Parlamento la tramitacion de
la iniciativa legislativa gubernamental o la prosecucion del
tramite parlamentario, limitando la autoridad y las compe-
tencias parlamentarias, con grave quebranto de los dere-
chos de participacion politica reconocidos en el art. 23 de
la Constitucion.
® En relacion con el Sindic de Greuges declara inconstitu-
cional el art. 78.1 del Estatuto en cuanto atribuye al Sindic
la supervision, con cardcter exclusivo, de la actividad ad-
ministrativa autonémica en todos los 6rdenes, ya que con
esa exclusividad se impediria la actuacion del Defensor del
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Pueblo respecto de la Administracion catalana, vulneran-
dose, de este modo, el art. 54 de la Constitucion. Hay que
tener en cuenta que la "Administracion” a que se refiere el
citado precepto constitucional no es la concreta especie
"Administracion central”, sino el género en que se com-
prende todo poder publico distinto de la legislacion y la
jurisdiccion.

® Por o que respecta a la Sindicatura de Cuentas, el art. 80.3
del Estatuto de Catalufa dispone que “La Sindicatura y el
Tribunal de Cuentas deben establecer sus relaciones de co-
operacion mediante convenio” en el que “deben establecer-
se los mecanismos de participacion en los procedimientos
Jurisdiccionales sobre responsabilidad contable”. Interpreta
el Tribunal Constitucional en su STC 31/2010 tal prescripcion
estatutaria cabe entenderla como un deber de la Sindicatura
de Cuentas de establecer relaciones de cooperacion con el
Tribunal de Cuentas, pero no como una obligacion de éste
hacia aquélla, resaltando, ademas, que el Tribunal de Cuen-
tas es unico en su orden en relacion con la funcion jurisdic-
cional de enjuiciamiento contable. Por ello, interpretando de
este modo el articulo estudiado, el Tribunal Constitucional
considera que no infringe la Constitucion.

Hay que indicar que aunque en el Estatuto valenciano no
se contiene una prevision similar, nada impide que la Sin-
dicatura de Cuentas valenciana pueda celebrar un con-
venio de cooperacion con el Tribunal de Cuentas en los
términos previstos en el estatuto de Catalufia.

® En lo que se refiere al Consejo Audiovisual, al que se re-
fiere el art. 82 del Estatuto catalan, los recurrentes apun-
taban la posible vulneracion de los derechos fundamenta-
les reconocidos en los articulos 18y 20 de la Constitucion,
en cuanto que el Estatuto lo configura como autoridad
en el ambito de la comunicacion publica y privada, di-
firiendo a una ley el establecimiento de los criterios de
eleccion de sus miembros y la concrecion de sus ambitos
de actuacion. Estima el Tribunal Constitucional que con
la impugnacion se ha pretendido una especie de recurso
preventivo, pues los problemas de constitucionalidad que
se alegan podrian suscitarse, en su caso, en relacion con la
ley que, en sumomento, se apruebe. Por ello no considera
que el citado precepto estatutario vulnere la Constitucion.
® Una ultima referencia a la Administracién de la Genera-
litat de Catalufia que, aunque no es una Institucion, su re-
gulacion se halla en el Titulo Il del Estatuto dedicado a las



Instituciones. El art. 71.1 y la Disposicion Adicional Sexta
le atribuyen la condicion de Administracion ordinaria del
Estado en Catalufia, aunque se matiza que "en la medida
en que le sean transferidas, mediante los instrumentos que
corresponda, las funciones ejecutivas que ejerce la Admi-
nistracion del Estado a través de sus 6rganos territoriales
en Cataluia”

El Tribunal Constitucional ha advertido que la calificacion
como Administracion ordinaria no se puede traducir en la
asuncion por la Administracion autonomica, de las com-
petencias ejecutivas que corresponden al Estado en el te-
rritorio de Catalufa, lo que se deduce, por otra parte, del
tenor de la Disposicion Adicional Sexta que se ha dejado
trascrito, al precisar para ello la previa transferencia de sus
funciones por el Estado. Por tanto la prevision del Estatuto
cataldn no supone la asuncion de tales competencias eje-
cutivas estatales: se trata de una prevision de futuro que
puede hacerse efectiva sin necesidad de prevision estatu-
taria, razon por la que también se podrian transferir a la
Generalitat Valenciana.

¢) Competencias

Hay que advertir que para resefiar las concretas competencias
que el Estatuto atribuye a Catalufia, se ha seguido el criterio
alfabético, lo que es una técnica incomoda por la diversidad de
facultades que el desarrollo de cada materia puede compor-
tar, apartandose de lo que hasta ahora era habitual: englobar
las materias en grandes sectores competenciales (legislacion
exclusiva, desarrollo legislativo, reglamentacion, ejecucion y
fomento).

Ademas, en sus articulos 110,111 y 112 trata de definir y deli-
mitar lo que son las competencias exclusivas, las compartidas
y las ejecutivas, ante lo que el TC ha advertido que definir las
categorias constitucionales no es propio de los Estatutos de
autonomia, pues "el concepto, contenido y alcance de las fun-
ciones normativas” compete a la Constitucion. Como es sabi-
do, los tres citados articulos fueron objeto de interpretacion en
la STC 31/2010, que declaro, ademas, inconstitucional y nulo
parte del art. 111.

Pero lo mas llamativo es que frente al modelo tradicional de
los Estatutos originarios de atribucion de titulos competencia-
les genéricos, -modelo que sigue el vigente Estatuto valencia-
no-, el Estatuto catalan cuartea las materias en submaterias
para abrir posibilidades antes no imaginadas dando lugar a lo
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que se ha llamado "blindaje de competencias”, con la indis-
mulada pretension de limitar la accion del Estado en ejercicio
de sus propias competencias. Y tal blindaje se lleva a cabo in-
cluso contrariando, a mi juicio, el criterio del Tribunal Consti-
tucional expresado en sus resoluciones tendentes a delimitar
el contenido de diversos titulos competenciales®.

Se puede decir, por tanto, que las reformas estatutarias ope-
radas durante la VIII Legislatura han producido, desde el pun-
to de vista competencial, fundamentalmente dos modelos
que representan los Estatutos valenciano y catalan respec-
tivamente™.

Asi el Estatuto de Cataluiia dedica a sus competencias un to-
tal de 63 articulos, mientras que el de la Comunidad Valencia-
na tiene un Titulo IV, sobre "Las competencias” con tan solo
10 articulos. Esta por hacer un estudio detallado sobre cual
de los Estatutos atribuye mas competencias a sus respectivas
Comunidades. O dicho de otro modo: si los titulos genéricos
del Estatuto valenciano, integran los especificos del catalan.
Cuando se proclama que una determinada materia es com-
petencia de la Comunidad auténoma, no es preciso describir
las submaterias que aquélla acoge, de suerte tal que no por
ser menos descriptivo un Estatuto esta atribuyendo menos
competencias o de menor calidad a su respectiva Comunidad
autonoma.

Con el modelo catalan se ha pretendido, segun se ha dicho™,
incrementar la calidad competencial, lo que en la practica se
ha traducido en un blindaje frente a la tendencia competen-
cial expansiva del Estado, auspiciado por una interpretacion
jurisprudencial favorable en tal sentido.

Se persigue, con ello, evitar que el Estado, por medio de la le-
gislacion basica, mas que fijar grandes principios a los que se
deban conformar las normas autonomicas, precise y concrete
de forma amplia y detallada los contenidos de una determi-
nada materia en detrimento de las potestades autonoémicas.

9. Vid. al respecto mi trabajo La deconstruccion del Estado autondmico, op. cit.

10. Sobre las diversas técnicas estatutarias de distribuciéon de competencias
vid. mas ampliamente, Tur Ausina, R., El sistema competencial valenciano tras
la reforma estatutaria de 2006, Analisis al hilo de la reciente oleada de re-
formas estatutarias, en "Modelo de Estado y Reformas de los Estatutos”, V.
Garrido Mayol (coord). Catedra de Derecho Autondmico-Fundacion Profesor
Manuel Broseta. Valencia, 2007, pags. 225y ss.

11. Alberti, E., El Blindaje de las competencias y la reforma estatutaria, en
Revista Catalana de Dret Public, n° 31, Barcelina, (2005), pag. 3.



E igualmente, que el Estado no abuse de los llamados titulos
horizontales como la coordinacion de la planificacion general
de la actividad econdmica (art. 149.1.13 CE), o la requlacion de
las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento
de los deberes constitucionales (art. 149.1.1 CE), para invadir el
ambito competencial genuinamente autonomico.

Hay quien ha sefalado que con la técnica utilizada por el Esta-
tuto de Cataluia se pretende que en la resolucion de futuros
conflictos en los que se discuta la constitucionalidad de nor-
mas estatales basicas se apliquen los criterios establecidos en
la norma estatutaria para determinar la constitucionalidad o
no de la norma enjuiciada'. O sea, en pocas palabras, se trata
de mermar la capacidad del Tribunal Constitucional, constitu-
cionalmente reconocida, por medio de las previsiones de un
Estatuto.

Ademas, se ha querido determinar con precision qué materias
y submaterias forman parte de la competencia autondmica de
desarrollo legislativo, para evitar que esas materias pasen a
ser englobadas dentro de la competencia legislativa estatal.
Se trata de un doble juego, por una parte, reducir lo basico a
una requlacion de principios y por otra, establecer que deter-
minadas materias y submaterias no podran ser reguladas en su
totalidad por la norma estatal al formar parte de las compe-
tencias autonomica de desarrollo normativo.

Al respecto hay que recordar que el Tribunal Constitucional
advirtié tempranamente que “...cuando la Constitucion o un
Estatuto declara una atribucion de competencias sobre una
materia no es necesario que relacione la lista de facultades
concretas que comprende esa competencia, ni seria posible
hacerlo, y hay que deducir estas diversas facultades de su po-
sible inclusion en la materia sobre la cual recae la competen-
cia" (STC 71/83).

Sin embargo, en la STC 31/2010, sefiala que nada se opone a
que un Estatuto de autonomia "utilice una técnica descripti-
va de las materias y submaterias sobre las que la Comunidad
Autonoma asume competencias, siempre, obviamente, en el
marco de la Constitucion y respetando el limite de las compe-
tencias reservadas al Estado ex art. 149.1 CE".

Conviene advertir desde este momento, que concretar las
submaterias que engloba una materia y resefar las concretas

12. Tornos Mas, J., La nueva configuracion de las competencias compartidas
en el Estado de autonomias. Algunos problemas que plantea su aplicacion, en
Revista General de Derecho Constitucional, n° 5, Madrid, (2008).
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facultades que derivan de una determinada potestad en rela-
cion a una materia no comporta per se, ni un aumento de las
competencias ni una mayor calidad de aquéllas pues los titu-
los competenciales genéricos pueden acoger los especificos.
Ademas, dicha técnica de la pormenorizacion competencial
puede entrafiar no pocos riesgos a quien de ella pretenda be-
neficiarse pues puede darse el caso de que no concretada una
submateria de un titulo genérico, se entienda que se carece
de competencia sobre ella. El recurso al detalle, aparte otras
disfunciones, puede, por tanto, provocar restricciones en el
campo de actuacion de la Comunidad auténoma sobre con-
cretos sectores materiales no mencionados en su Estatuto. Se
ha destacado, al respecto, que podria producirse una petrifi-
cacion que con el tiempo limitara la capacidad de maniobra
estatutaria y exigiera reformas de la norma institucional basi-
ca o bien puntuales leyes de transferencias™.

Para ver como opera la técnica de concretar las submaterias
que acoge una determinada materia pondremos como ejem-
plo, la materia de Cajas de Ahorro sobre la que el Estado y
Comunidades Auténomas tienen competencia compartida. El
articulo 49.1.342 del Estatuto valenciano establece que la Ge-
neralitat tiene competencia exclusiva en materia de Cajas de
Ahorro, de acuerdo con lo dispuesto en la legislacion basica
del Estado (puesto que segun el articulo 149.1, 112 y 132 el
Estado tiene competencia exclusiva respecto de las bases de Ia
ordenacion del crédito, banca y sequros y de la planificacion
general de la actividad economica)'™.

Por el contrario, el articulo 120 del Estatuto de Catalufia, con
un texto amplio y prolijo, aun estableciendo que se respetan
las competencias del Estado, concreta lo que tal competencia
en materia de Cajas de Ahorro incluye, (determinacion de sus
organos rectores, estatuto juridico de sus miembros, régimen
juridico de la creacion, fusion, liquidacion y registro; ejercicio
de potestades administrativos con relacion a las fundaciones
que creen...).

Con tal redaccion el Estatuto trata de subdividir la materia
Cajas de Ahorro en diferentes submaterias. Ello es a mi jui-
cio, criticable, pues no es posible que un Estatuto defina, con
caracter general, en materias compartidas, el alcance de una
competencia estatal basica actuando como norma interpreta-
tiva de la Constitucion. Asi lo hace el Estatuto de Catalufa al

13. Tur Ausina, R., op. cit,, pag. 238.

14. Vid. SSTC 48 y 49/1988



sefialar que la competencia compartida en materia de Cajas de
Ahorro se ejercera por la Generalitat, "de acuerdo con los prin-
cipios, reglas y estandares minimos que establezcan las bases
estatales”, inciso que ha sido declarado inconstitucional por la
STC 31/2010.

Sin embargo hay quien ha defendido la constitucionalidad de
tal proceder al indicar que el legislador estatal no tiene porqué
modificar su legislacion basica valida y vigente en el resto del
Estado, pues el nuevo alcance de lo basico, material y formal,
queda en principio restringido a su concrecion interna en Ca-
talufia™. O sea, segun esta tesis, lo que es basico para Galicia,
no lo es para Cataluia, pues en esta Comunidad auténoma
lo basico podra ser desplazado por normas que emanen de
su Parlamento en ejercicio de su competencia de desarrollo
legislativo.

Quien asi argumenta aun dice mas: si el legislador estatal
quiere hacer uso de su potestad para dictar normas basicas no
podra desconocer el contenido del Estatuto de Cataluia y en
todo caso, debera dar un tratamiento diferenciado al alcance
de lo basico. Asi, un precepto estatal no sera basico en Catalu-
fia pero si en el resto de Comunidades Auténomas.

A mi juicio es criticable tal parecer pues entiendo que un pre-
cepto estatal o es basico o no lo es, pero no puede serlo en
unas partes del territorio del Estado y en otras no.

Otro ejemplo que pone de manifiesto el complejo panorama
que presenta la nueva configuracion competencial de los nue-
vos Estatutos lo encontramos en el establecimiento de las de-
marcaciones registrales y notariales.

El articulo 149.1.82 de la Constitucion atribuye al Estado la
competencia exclusiva en materia de legislacion civil que in-
cluye, en todo caso, la ordenacion de los registros e instru-
mentos publicos. En interpretacion de dicho titulo competen-
cial, el Tribunal Constitucional, en sus Sentencias 97/1989 y
87/1989, sento la doctrina de que las competencias asumidas
por los distintos Estatutos de autonomia sélo hacian referen-
cia al nombramiento de los Registradores y Notarios y a la
participacion en las demarcaciones registrales y notariales.
Por ello, desde la perspectiva de la delimitacion competencial
es conveniente tomar en consideracion la entrada en vigor del
Estatuto de Catalufa, puesto que si bien el Estatuto en su ver-
sion originaria atribuyo a la Generalitat de Catalufia la facultad
de participacion en el establecimiento de las demarcaciones
registrales y notariales, el articulo 147.1.c) del vigente Estatuto

15. Tornos Mas, J., op. cit., pag. 6.
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atribuye a la Generalitat de Catalufia la competencia para el
establecimiento de las demarcaciones notariales y registrales,
incluida la determinacion de los distritos hipotecarios y de
los distritos de competencia territorial de los notarios. En los
mismos términos se expresa el art. 77.1 del nuevo Estatuto
de Andalucia. En relacion con la Comunidad Valenciana, las
Islas Baleares y Castilla y Leon, sus vigentes Estatutos pre-
vén la participacion de la Comunidad en la determinacion de
las demarcaciones registrales en los mismos términos que los
respectivos preceptos estatutarios precedentes. Respecto a
la Comunidad Autonoma de Aragon, el anterior Estatuto de
autonomia no preveia la participacion de dicha Comunidad
en la fijacion de las demarcaciones registrales. EI art. 78.2
del vigente Estatuto de Aragon, prevé la participacion de la
Comunidad Auténoma en la fijacién de las demarcaciones
correspondientes a las Notarias y a los Registros de la pro-
piedad y mercantiles, de acuerdo con lo previsto en las leyes
generales del Estado.

Pero las previsiones estatutarias de Cataluiia y Andalucia exi-
gen plantearse el efecto que tendran sobre las competencias
del Estado para el establecimiento de las demarcaciones re-
gistrales y notariales, asi como su repercusion en relaciéon con
la competencia de la Comunidad Valenciana en dicha materia.
Respecto a la competencia del Gobierno de la Nacion, y en
aplicacion de la doctrina del Tribunal Constitucional expresa-
da en la Sentencia 97/1989, de 30 de mayo, el articulo 147.1
¢) del Estatuto de Catalufia se considera que podria alterar el
orden de competencias al corresponder al Estado la fijacion de
la demarcaciones registrales como aspecto especifico de la fa-
cultad de ordenacion de los registros vy, en igual modo, la deli-
mitacion de las demarcaciones notariales. Y sin que, en ningun
caso, como se ha indicado, pueda interpretarse un precepto
estatutario “de modo que altere el orden de competencias es-
tablecido en la Constitucion (STC 39/1982, de 30 de junio)".
Ademas, como ha mantenido en reiteradas ocasiones el Tribu-
nal Constitucional (Sentencia de 56/1990, entre otras) los Es-
tatutos de autonomia, pese a su forma de Ley Organica, no son
instrumentos ni Utiles ni constitucionalmente idoneos, por su
naturaleza y modo de adopcion, para realizar las transferen-
cias o delegaciones de facultades de una materia de titularidad
estatal permitidas por el articulo 150.2 de la Constitucién.

En concreto, en la materia de que tratamos -demarcaciones
registrales y notariales- lo que ha hecho el Estatuto de Cata-
lufia es aplicar la técnica del blindaje competencial, o la lla-



mada "inclusion de perfiles competenciales”, a fin de evitar la
expansividad del legislador estatal y de forzar la funcion del
Tribunal Constitucional al analizar el alcance de las compe-
tencias concretadas en dicho Estatuto, lo que adquiere ma-
yor relieve cuando sobre una determinada materia el Tribunal
Constitucional ya ha fijado su posicion, como ocurre con la
que es objeto de comentario, tal y como ha quedado expuesto.
El Consejo Consultivo de Andalucia, en su Dictamen 72/2006
sobre la Proposicion de Reforma del Estatuto para Andalucia,
aconsejo que el proyectado precepto sobre registros y nota-
riado concretara la correspondiente competencia en la “eje-
cucion” sobre "nombramiento de notarios y registradores,
demarcaciones notariales y registrales" haciéndose eco de la
advertencia del Tribunal Constitucional contenida en su cita-
da Sentencia 97/89, que senald que “la competencia estatal
exclusiva en materia de demarcaciones registrales quedaria
vacia de contenido si no pudiera efectuar, en ejercicio de
aquella competencia, aspecto tan sustancial como la deter-
minacion de su ubicacion y dmbito territorial"

También el Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad Va-
lenciana, en su dictamen 506/2008, sefalo que el expresado
precepto del Estatuto de Catalufia -y el similar del Estatuto
de Andalucia- podria adolecer de vicio de inconstitucionalidad
por vulnerar el articulo 149.1.82 de la Constitucion.

Sin embargo, el TC, en su STC 31/2010 expresa que la com-
petencia ejecutiva de la Generalitat de Catalufia sobre “el es-
tablecimiento de las demarcaciones notariales y registrales,
incluida la determinacion de los distritos hipotecarios y de los
distritos de competencia territorial de los notarios" es una po-
testad autdnoma de caracter ejecutivo "que plasmard en el
territorio de Catalufia los criterios de demarcacion que fije la
legislacion del Estado (art. 148.1y 18 CE) la cual podrd tener
el grado de exhaustividad que resulte procedente pudiendo el
Estado retener para si' las actuaciones correctas en el dmbito
de la coordinacion y de la ejecucion que sean necesarias para
la adecuada aplicacidn de dichos criterios”. Asi interpretado el
precepto, el Tribunal Constitucional no opone tacha de incons-
titucionalidad. Sin embargo, obvio resulta, de una simple lec-
tura del art. 147.1.c) del Estatuto de Catalufa, el Alto Tribunal
esta estableciendo lo que dicho precepto estatutario no dice,
siendo éste uno de los pronunciamientos que causan, por ello,
cierta perplejidad.

Hay que advertir que todo lo indicado no empece a que nos
planteemos la oportunidad de la conveniencia o no de que
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sean las Comunidades autonomas las que deberian determi-
nar las demarcaciones notariales y registrales, cuestion que
escapa del objeto de nuestra atencion.

Podriamos detenernos en el analisis de otras materias cuya ac-
tual regulacion en el Estatuto de Catalufia plantea el mismo pro-
blema apuntado: va mas alla de lo que el Tribunal Constitucional
ha venido sentando como constitucionalmente adecuado.

No obstante el TC, en su sentencia 31/2010 sefala que “la
atribucion estatutaria de competencias a la Generalitat
compartidas con el Estado segtin el criterio bases/desarrollo
(art. 111 EAC) no impedird que las bases estatales configu-
ren con plena libertad las distintas materias y submaterias
de un mismo sector material, de suerte que cuando asi sea la
exclusividad respecto de tales materias y submaterias even-
tualmente proclamada por el Estatuto lo serd impropiamen-
te, sin cercenar ni menoscabar la proyeccion de la compe-
tencia exclusiva estatal sobre las bases de dichas materias
o submaterias”.

En cuanto a la técnica sequida en ocasiones por el Estatu-
to, de atribuir competencias que se proyectan “en todo caso”
sobre las submaterias, entiende el TC que “dicha expresion
ha de entenderse en sentido meramente descriptivo o indi-
cativo de que dichas submaterias forman parte del conte-
nido de la realidad material de que se trate, pero sin que las
competencias del Estado, tanto si son concurrentes como si
son compartidas con las de la Comunidad Auténoma, resul-
ten impedidas o limitadas en su ejercicio por esa atribucion
estatutaria “en todo caso” de competencias especificas de la
Generalitat”. Y tal sentido es el que, segun el TC, hay que dar
a la expresion, que figura en numerosos preceptos del Estatu-
to (entre otros, 117.1, 118.1y 2, 120.1, 2 y 3...).

La técnica de la concrecion de las submaterias que acoge una
determinada materia plantea, sin embargo, un problema de
tipo practico que se ha puesto de manifiesto recientemente
con motivo de los llamados “chiringuitos" en las playas de
Valencia.

"

El art. 149.3 del Estatuto de Catalufa dispone que corres-
ponde a la Generalitat, "en materia de ordenacion del litoral,
respetando el régimen general del dominio publico, la com-
petencia exclusiva, que incluye en todo caso:

b) La gestion de los titulos de ocupacién y uso del domi-
nio publico maritimo terrestre, especialmente el otorga-
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miento de autorizaciones y concesiones y, en todo caso,
las concesiones de obras fijas en el mar...”.

Por su parte, el Estatuto valenciano, en su art. 49.1.9¢ atribuye a

la Generalitat Valenciana la competencia exclusiva sobre "Orde-

nacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda", sin con-

cretar la facultades que el ejercicio de tal competencia conlleva.

Ocurre que la Generalitat Valenciana intereso del Estado el

traspaso de las funciones y servicios en materia de ordenacion

y gestion del litoral referido, en concreto, en relacion con los

establecimientos expendedores de comidas y bebidas al ser-

vicio de las playas. Pues bien, segun comunicacion de 15 de

marzo de 2010, suscrita por el Secretario de Estado de Co-

operacion Territorial, se neg6 tal traspaso al entender que el

nuevo Estatuto no atribuye a la Generalitat Valenciana la com-

petencia en materia de gestion de los titulos de ocupacion del

dominio publico maritimo terrestre y sobre el otorgamiento de

autorizaciones y concesiones de los establecimientos expen-

dedores de comidas y bebidas.

De esta manera el Gobierno del Estado esta haciendo una in-  El Gobierno del Estado

terpretacion restrictiva del titulo competencial sobre ordena-  estd haciendo una

cion del litoral, considerando que no acoge la submateria que

se ha resefiado del Estatuto de Catalufa. del ti .
. : o L . el titulo competencial

Esta diferencia en la técnica de atribucion de competencias ", K

no significa ni puede interpretarse en el sentido de que los SObr? ordenacion del litoral,

Estatutos de Catalufia y de Andalucia atribuyan, per se, mas considerando que no acoge

competencias a la Generalitat de Catalufia o a la Junta de An- la submateria que se ha

dalucia que el Estatuto Valenciano a la Generalitat Valenciana.  resefiado del Estatuto de

Cataluna.

interpretacion restrictiva

El Consell Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana ha te-
nido oportunidad de pronunciarse al respecto, en su Dictamen
148/2001, de 10 de febrero, emitido para evacuar la consulta
facultativa que le formulo6 el Gobierno Valenciano. Y, al respec-
to, senald que:
"..mientras los vigentes Estatutos de Autonomia de Catalu-
fia (articulo 149.3, b) y de Andalucia (articulo 56.6) atribu-
yen a la Generalitat de Catalufia y a la Junta de Andalucia,
respectivamente, la competencia exclusiva en materia de
ordenacion del territorio y del litoral, especificando que
dicho titulo genérico comprende “en todo caso”, “la ges-
tion de los titulos de ocupacion y uso del dominio publi-
co maritimo terrestre, especialmente el otorgamiento de
autorizaciones y concesiones...”, el Estatuto valenciano
atribuye (articulo 49.1.9¢) a la Generalitat la competencia
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exclusiva en materia de "ordenacion del territorio y del
litoral", sin detallar las submaterias que el titulo genérico
engloba “en todo caso”.

Procede advertir que cuando un Estatuto de Autonomia dis-
pone que una determinada materia es competencia de una
Comunidad auténoma no es preciso describir las submaterias
que aquélla comprende, de forma que no por ser menos des-
criptivo un Estatuto esta atribuyendo menos competencias o
de menor calidad a su respectiva Comunidad auténoma. El
Tribunal Constitucional, en la Sentencia 71/1983, mantuvo
que “(...) cuando la Constitucion o un Estatuto declara una
atribucion de competencias sobre una materia no es nece-
sario que relacione la lista de facultades concretas que com-
prende esa competencia, ni seria posible hacerlo, y hay que
deducir estas facultades de su posible inclusion en la materia
sobre la cual recae la competencia”.

En esta linea, y por cuanto afecta a la técnica empleada por el
Estatuto de Autonomia de Catalufia de atribuir competencias
que engloban “en todo caso” las submaterias (y en igual senti-
do el de Andalucia), el Tribunal Constitucional ha sefialado en
la Sentencia 31/2010 que “dicha expresién ha de entenderse
en sentido meramente descriptivo o indicativo de que dichas
submaterias forman parte del contenido de la realidad mate-
rial de que se trate, pero sin que las competencias del Estado,
tanto si son concurrentes como si son compartidas con las de
la Comunidad Auténoma, resulten impedidas o limitadas en
su ejercicio por esa atribucion estatutaria "en todo caso” de
competencias especificas de la Generalitat”.

De conformidad con la precitada doctrina constitucional, "la
gestion de los titulos de ocupacion y uso del dominio publico
maritimo terrestre, especialmente el otorgamiento de auto-
rizaciones y concesiones...”" ha de entenderse en el sentido
meramente descriptivo o indicativo como submateria que
forma parte del contenido de la realidad material de que se
trate, es decir, del titulo genérico relativo a la ordenacion del
territorio y del litoral.

Por ello, y ante dicha diferenciacion estatutaria, es necesa-
rio entender que la gestion de los titulos de ocupacién no es
mas que una especificacion de la competencia mas amplia
asumida por la Generalitat Valenciana sobre ordenacion del
territorio y del litoral.

Se trata de una interpretacion conforme con la precitada
doctrina del Tribunal Constitucional, que priva de relevancia



juridica, en lo que se refiere a la delimitacion de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, a la especifi-
cacion, innecesaria por tanto a estos efectos, entre la "orde-
nacion del territorio y del litoral” y la gestion de los titulos de
ocupacion y uso del dominio publico maritimo terrestre.

Una interpretacion restrictiva del articulo 49.1.9% del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Valenciana supondria que en
unos supuestos la competencia exclusiva en materia de or-
denacion del territorio y del litoral comprende la submateria
referida a la "gestion de los titulos de ocupacion y uso del
dominio publico maritimo terrestre” y en otros no, sin que ello
obedezca a justificacion o explicacién ninguna.

Siel legislador estatal, dentro de las opciones que puede sequir,
reserva al Estado, como titular del dominio publico maritimo
terrestre (exarticulo 132.2 de la CE), la gestion de los titulos de
ocupacion y uso sobre dicho espacio fisico, ha de entenderse
por igual en todo el territorio, dada la finalidad a que responde
dicha reserva (la proteccion del demanio); y si considera que la
competencia sectorial de las Comunidades Auténomas sobre
la "ordenacion del territorio y del litoral" engloba la gestion
de los titulos de ocupacion y uso (opcidn igualmente consti-
tucional, STC 149/1991y 31/2010), ha de interpretarse en fa-
vor de todas aquellas Comunidades auténomas que tengan la
competencia exclusiva en materia de ordenacion del territorio
y del litoral, pues la competencia sectorial es la misma y ha
de comprender el mismo ambito material, exigiendo cualquier
restriccion en este aspecto una prevision expresa en el Esta-
tuto de Autonomia, al suponer una merma de las facultades o
submaterias de dicho titulo genérico.

Por ello, aun cuando el vigente articulo 49.1.92 del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana coincida con el ante-
rior articulo 39.1 de dicho Estatuto y omita cualquier especifi-
cacion de submaterias, el alcance material que ha de darse al
titulo competencial sobre ordenacion del territorio y del litoral
(competencia exclusiva) es, en este concreto momento, el que
legislador estatuyente ha redefinido en los Estatutos de Cata-
lufia (articulo 149.3) y Andalucia (articulo 56), pues ésa ha sido
la voluntad de las Cortes Generales: incluir como submateria
de dicho titulo, "en todo caso”, la gestion del dominio publico
maritimo terrestre. Y asi ha sido interpretado por el Tribunal
Constitucional en su citada Sentencia 31/2010.

No empece a ello, por otra parte, que el Estatuto Valenciano
reconozca también a la Generalitat Valenciana la ejecucion de
las funciones que sobre la zona maritimo terrestre le “atribuye”
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la legislacion del Estado (articulo 51.1.9¢, del Estatuto) pues
ha de entenderse que se trata de aquéllas que el Estado ha
decidido transferir a las Comunidades auténomas de acuerdo
con lo dispuesto en diversas leyes estatales, distintas de las
que se derivan de la competencia exclusiva sobre ordenacion
del territorio y del litoral (articulo 49.1.99, del Estatuto)"

d) La clausula sobre inversiones estatales

Analizar los preceptos relativos a la financiacion autonomica
extenderia en exceso esta exposicion. Sin embargo, si deseo
hacer una reflexion sobre la clausula sobre inversiones del Es-
tatutos de Cataluia (que también contiene el de Andalucia) y
que puede situar en posiciéon de peor condicion a la Comuni-
dad Valenciana.

Las inversiones que anualmente proyecta realizar el Estado
constituyen una de las partidas mas importantes de los Pre-
supuestos Generales del Estado. Podemos distinguir entre la
inversion que afecta Unicamente a aquellas Comunidades Au-
ténomas a las que se destina, la inversion regionalizable, y la
que afecta a todos los espafioles por igual que constituye la
inversion no regionalizable.

La Disposicion Adicional Tercera del Estatuto de Catalufia,
dispone que “La inversion del Estado en Catalufia en infra-
estructuras, excluido el Fondo de Compensacion Interterri-
torial, se equiparard a la participacidn relativa del producto
interior bruto de Catalufia con relacion al producto interior
bruto del Estado para un periodo de siete afios...".

Por su parte, la Disposicion Adicional Tercera del Estatuto de
autonomia de Andalucia, en su segundo apartado, prescribe
que “la inversion destinada a Andalucia serd equivalente al
peso de la poblacion andaluza sobre el conjunto del Estado
para un periodo de siete afios”.

De esta manera se fija el criterio que ha de emplear el Es-
tado al tiempo de cuantificar el importe de la inversion re-
gionalizable en dichas Comunidades auténomas durante los
siguientes siete afos a su entrada en vigor.

Ambas Disposiciones tienen en comun la fijacion en sede
estatutaria del criterio de inversion regionalizable del Esta-
do en la respectiva Comunidad Auténoma, e imponer dicho
criterio durante un mismo periodo de siete afios. Ahora bien,
difieren en el tipo de criterio que va a regir dicha inversion:
asi, mientras en Andalucia el criterio ~como se ha indicado
anteriormente- es el del peso de la poblacion en el conjunto
del Estado, en Catalufia el porcentaje de la inversion ha de ser



igual al porcentaje que representa el PIB de la Comunidad con
respecto al PIB nacional. Ademas, en el Estatuto de Catalufia,
la inversion que se prevé lo es dejando aparte los fondos que
puedan percibirse del Fondo de Compensacién Interterritorial,
mientras que la Disposicion del Estatuto de Andalucia guarda
silencio al respecto.

El contenido de ambas Disposiciones Adicionales’ plantea la
cuestion de la posibilidad de introducir este tipo de clausulas
de porcentajes de reparto de las inversiones regionalizables
estatales en los Estatutos de Autonomia.

Como ya he expresado en otro lugar'” hemos de partir, en pri-
mer lugar, del ambito normativo de aplicacion a las inversiones
estatales que estd constituido por la Ley Organica 8/1980, de
Financiacion de las Comunidades Autonomas, de 22 de diciem-
bre (LOFCA), que se dictd en cumplimiento de lo dispuesto en
el articulo 157.3 de la Constitucién con la finalidad de garan-
tizar el cumplimiento real de los principios de coordinacién y
solidaridad, asi como los restantes principios constitucionales
en materia economico-financiera. Concretamente, el articulo
16, apartado 10 de la LOFCA —-en la version dada por la ley Or-
ganica 7/2001, de 27 de diciembre- dispone que “sin perjuicio
de lo establecido en los apartados anteriores, las inversiones
que efectue directamente el Estado y el Sector Publico Estatal
se inspirardn en el principio de solidaridad".

Este precepto prevé, por tanto, lo que constituyen las inversiones
directas del Estado en las Comunidades Autonomas, sujetando
la actuacion inversora al principio de solidaridad interterritorial.
Corresponde posteriormente al legislador estatal, conforme a
lo dispuesto en la Ley estatal 47/2003, de 26 de noviembre, so-
bre Contabilidad y Presupuestos, proceder a la determinacion
de los concretos criterios de reparto de las inversiones regio-
nalizables por medio de la Ley de Presupuestos del Estado. La
atribucion al Estado de la competencia para fijar los porcenta-
jes de reparto de las inversiones se justifica en los titulos refe-
ridos de las "Bases y Coordinacion de la planificacion general
de la actividad economica” (articulo 149.1.13) y "Hacienda
General” (articulo 149.1.14%) al afectar a la hacienda general y
fundamentalmente a las directrices de politica economica que
para un determinado ejercicio o ejercicios presupuestarios se
fijen por el Gobierno y las Cortes Generales.

16. Que fueron objeto de atencion del Consell Juridic Consultiu de la Comuni-
tat Valenciana, en sus dictamenes 633/2006 y 543/2007.

17. La deconstruccion del Estado autondmico, op. cit. pag. 392 y ss.
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Es necesario recordar que el articulo 134 de la CE atribuye
al Gobierno la competencia para la elaboracion de los Pre-
supuestos Generales del Estado y a las Cortes Generales su
examen, enmienda y aprobacion. Unos presupuestos que in-
cluiran la totalidad de los "gastos" del sector publico estatal.
De esta forma, cualquier compromiso de gasto, como pue-
da ser la politica inversora del Estado, es competencia de las
Cortes Generales expresada en las correspondientes leyes de
presupuestos.

La prevision contenida en los Estatutos catalan y andaluz
constituye un compromiso de gasto que se impone al Estado
en materia de inversiones directas. Dichas clausulas implican
que durante siete afos los presupuestos del Estado tienen
que recoger, de forma imperativa, una inversion para Cata-
luna y Andalucia equivalente al "peso de su producto interior
bruto” o al “peso de su poblacion” respectivamente, cuando
toda decisién en esta materia debe corresponder exclusiva-
mente a las Cortes Generales de acuerdo con el principio de
solidaridad y en funcién de las posibilidades reales del pais en
su conjunto’.

A mi juicio, no es el Estatuto de Autonomia la norma en la que
deben fijarse y petrificarse decisiones politicas en materia de
inversiones que correspondan al legislativo, y no obsta a ello
el hecho de que el Estatuto se trate de una norma aprobada
por las Cortes Generales mediante Ley Organica. Y es que el
Estatuto no es una simple Ley Organica, sino la norma institu-
cional basica de las Comunidades Autdnomas que se aprueba
por Ley Organica. Prueba de ello es que una vez aprobado
el Estatuto ni el Estado ni la Comunidad auténoma pueden
unilateralmente proceder a su modificacion sin el concurso de
las voluntades de ambos. Son normas juridicas de naturaleza
compleja con un singular procedimiento de elaboracion y con
un singular procedimiento de reforma. No son simples Leyes

18. Puede verse, al respecto, la Ley 51/2007, de 26 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 2008, cuya Disposicion Adicional Quincua-
gésima sexta contiene la aplicacion de la metodologia para el cumplimiento
de la Disposicion Adicional Tercera del Estatuto de Catalufia. Por su parte, la
Disposicion Adicional Quincuagésima de la misma Ley, contiene una prevision
en relacion con la Disposicion Adicional Tercera del Estatuto de Andalucia.
La mas reciente Ley 39/2010, de Presupuestos Generales del Estado para 2011
en su Disposicion Adicional Trigésimo octava dispone, en el mismo sentido,
que el crédito a que se refiere, dotado en la Seccion 32 "Otras relaciones
financieras con Entes Territoriales, “..se destinard a actuaciones inversoras
en las Comunidades auténomas de Andalucia, Aragén, Castilla y Ledn, Ca-
talufia e Islas Baleares, en cumplimiento de lo dispuesto en los respectivos
Estatutos de autonomia...”.



Organicas y por ello no pueden ser reformados como las Leyes
Organicas, con la exclusiva voluntad de las Cortes Generales.
Cualquier modificacion exigiria necesariamente que fuese
pactada entre el Estado y la Comunidad Auténoma respectiva.
Y en el caso de los Estatutos de Catalufia y Andalucia, como en
algunos otros, sometida a referéndum.

Si atendemos a lo argumentado con anterioridad, la prevision
contenida en tales Disposiciones Adicionales implica que las
Cortes Generales se encuentran condicionadas por ellas du-
rante un largo plazo (7 afios), sin que en ningun caso puedan
modificar, en el ejercicio de sus facultades en materia de inver-
siones, el criterio de reparto sin la concurrencia de la voluntad
de aquellas Comunidades, al haberse estatuido el criterio de
reparto en una norma cuya modificacion exige el concurso de
voluntades del Estado y la Comunidad Auténoma. Nos encon-
tramos ante normas que, aunque estatales desde la perspec-
tiva de su aprobacion, son indisponibles para el Estado, pues
como ha quedado expuesto, el Estado no puede, por si solo,
modificar un Estatuto de autonomia.

Por el contrario, la Ley de Presupuestos Generales del Estado,
-instrumento constitucional al que corresponde materializar
y dar efectividad a las inversiones regionalizables-, es suscep-
tible de modificacion unilateral por las Cortes Generales en el
ejercicio de su potestad legislativa.

De este modo, es a las Cortes Generales a quien corresponde,
mediante la Ley General de Presupuestos y no otra norma, pre-
ver las inversiones estatales, la ponderacion de los criterios de
reparto y la cuantificacion de su importe, atendiendo al princi-
pio de solidaridad interterritorial, asi como a las posibilidades
economicas del Estado y a las necesidades de las Comunidades
Autonomas en cada momento.

El hecho de que Catalufia y Andalucia, hayan establecido en
sus Estatutos el criterio que mas les interesa a efectos del re-
parto de las inversiones constituye una medida que repercute
en las restantes Comunidades Autonomas y, en definitiva, in-
cide en el conjunto del sistema econdmico de éstas.

Las Disposiciones que analizamos obligan al Estado durante
siete afios a invertir en infraestructuras una cuantia equiva-
lente "al peso” del PIB de Catalufia o de la poblacion andaluza,
en el conjunto del Estado. Actualmente, la poblacion andaluza
supone un 17'8% del total de la poblacién espafola. Con arre-
glo a dicho porcentaje, el Estado tiene que invertir en dicha
Comunidad un 17'8% de su presupuesto para infraestructu-
ras. Si el reparto se hiciera siguiendo el criterio del peso del
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PIB, que la ley de Presupuestos ha empleado para Catalufia
en 2007, Andalucia recibiria un 13'7%, es decir, menos que si
atendiera al porcentaje de la poblacion. Por su parte Catalufia,
que solo tiene el 169% de la poblacion nacional, se ha garanti-
zado por via estatutaria que el Estado invierta durante 7 afios
el 18'5% del total, con arreglo a su peso en el PIB.

Como advirtio el Consejo Juridico Consultivo de la Comuni-
dad Valenciana en su Dictamen 543/2007 si distribuimos las
inversiones estatales en funcion del peso del PIB regional, la
suma dara 100. Si las distribuimos atendiendo al porcentaje
de la poblacion, el importe para cada Comunidad Auténoma
sera distinto, pero la suma también dara 100. Pero si desde
cada Comunidad Auténoma se impone al Estado invertir en
funcion del criterio que mas le beneficia: (en Andalucia por
la poblacién; en Catalufia por el PIB, en las islas por la insu-
laridad, etc.) nos encontraremos que la suma de los distintos
porcentajes sera distinta al 100% de las inversiones totales
del Estado, de forma que no serd posible, en términos mate-
maticos, ajustar las cuentas en materia de inversiones.

EI TC, en su STC 31/2010 ha indicado en relacion con la Dis-
posicion Adicional 3%, apartado 1 del Estatuto de Catalufia,
que "no puede admitirse que... vincule a las Cortes Genera-
les en el ejercicio de sus funciones de examen, enmienda y
aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado”, pues
es al Estado a quien corresponde en exclusiva, atendiendo a
la totalidad de los instrumentos para la financiacion de las
Comunidades autonomas, a las necesidades de cada una de
éstas y a las posibilidades reales del sistema financiero del
Estado, decidir al respecto.

Por lo tanto el TC sefiala que no cabe concluir la consecuencia
de que el Estado debe necesariamente y en todo caso, dotar
de una concreta partida presupuestaria si no se ha alcanzado
al efecto un acuerdo entre el Estado y la Comunidad auténo-
ma en el seno de la Comision Mixta v, por tanto, la Disposi-
cion Adicional 32 ha de interpretarse en el sentido de que no
vincula al Estado™.

Y si ello es asi, ¢por qué no se ha declarado inconstitucional?.

Ello ha comportado que el Gobierno de la Comunidad Valen-
ciana, en su reunion de 3 de diciembre de 2010, acordara dar

19. Sin embargo, ya hemos visto en la nota 18 precedente, que la Ley 39/2010,
de Presupuestos Generales del Estado para 2011, en su Disposicion Adicional
Trigésimo octava da cumplimiento a lo dispuesto en las Disposiciones Adicio-
nales Tercera de los Estatutos de Andalucia y de Catalufia.



su conformidad a la tramitacion del Anteproyecto de reforma
del Estatuto de autonomia de la Comunidad Valenciana, y en
concreto de su Disposicion Adicional Primera, proponiendo la
siguiente redaccion:
"1.- La inversion del Estado en la Comunitat Valenciana,
excluido el Fondo de Compensacidn Interterritorial, serd
equivalente al peso de la poblacion de la Comunitat Valen-
ciana sobre el conjunto del Estado por un periodo de siete
afios. 2.- Con esta finalidad se constituird una Comisidn
integrada por la Administracion estatal y autondmica”

El contenido de la Disposicion proyectada coincide con el de
la Disposicion Adicional Tercera del Estatuto de Andalucia. El
proyecto de reforma fue objeto del Dictamen 1163/2010, de
16 de noviembre, del Consell Juridic Consultiu de la Comuni-
tat Valenciana. El Alto Organo Consultivo autonomico habia
expresado su parecer en relacion con las Disposiciones Adicio-
nales Tercera de los Estatutos de Catalufia y de Andalucia, al
dictaminar los recursos de inconstitucionalidad que el Gobier-
no Valenciano proyectaba presentar, en el sentido de estimar
el contenido de aquéllas contrario a la Constitucion. Pero a la
vista de la STC 31/2010, sobre el Estatuto de Catalufa, consi-
dero, esta vez, que no podia objetarse la inconstitucionalidad
de la Disposicion proyectada siempre que se interpretara en el
sentido apuntado por el Tribunal Constitucional.

La reforma del Estatuto de autonomia de la Comuniutat Va-
lenciana ha sido aprobada por las Cortes Valencianas en sesion
del dia 9 de marzo de 2011 y enviada al Congreso de los Dipu-
tados para su tramitacion correspondiente.

¢Qué ocurrird si todas las Comunidades auténomas proceden
de igual modo? Serd dificil explicar desde instancias estatales
que las previsiones estatutarias validas para unas Comunida-
des autonomas, no lo son para otras. Pero si cada Estatuto
establece el criterio que mas conviene a su Comunidad, el caos
esta asegurado.

7. A modo de conclusion

D icho cuanto antecede cabe extraer, singularmente, las si-
guientes conclusiones:
1.- Nuestro modelo de Estado esta consolidado pese a los
ataques que sufre por quienes afioran un Estado centra-
lista y por quienes pugnan por su desintegracion. Los mo-
vimientos centrifugos y centripetos han olvidado el pacto
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constitucional de 1978 y apuestan decididamente por la
tension y el enfrentamiento entre ciudadanos y territorios
como mejor arma para justificar sus pretensiones, diver-
gentes en cuanto a objetivos, pero convergentes respecto
a la puesta en cuestion del modelo de Estado.

2.- Ciertamente nuestro modelo estd inacabado. Se ha de
abordar en serio la necesidad de profundizar en las téc-
nicas de la cooperacion en un Estado politicamente des-
centralizado, integrando todo aquello que se ha descen-
tralizado, es decir, conectando las diecisiete Comunidades
auténomas entre si, y todas ellas con el Estado, a través de
dos mecanismos: la participacion y la colaboracion. Y pare
ello es necesaria la innovacion legislativa e incluso, por
lo que respecta al Senado, la reforma de la Constitucion.
3.- No cabe duda que debe abordarse también un proceso
de racionalizacion de los recursos publicos para evitar una
situacion de desequilibrio financiero. En aras a conseguir
la austeridad necesaria en la gestion de los fondos publi-
cos, —especialmente en tiempos de crisis—, debe proceder-
se a simplificar al maximo la Administracion, prescindien-
do de niveles administrativos superfluos, -singularmente,
el provincial-, y procurando una mejor redistribucion de
los medios materiales y humanos al servicio de la Admi-
nistracion.

4.- El nuevo Estatuto de Catalufia ha roto con el modelo
original sequido por todas las Comunidades auténomas.
Su mayor extension y concrecion competencial no com-
porta que atribuya a dicha Comunidad auténoma mayor
numero de competencias, -o de mejor calidad-, que las
que el Estatuto valenciano atribuye a la Generalitat Va-
lenciana.

5.- Algunas previsiones del Estatuto de Catalufia posible-
mente comporten la ulterior reforma de leyes estatales
(piénsese en materias como la Administracion de Justicia
o la gestion de tributos), que tendran un alcance general
para todas las Comunidades auténomas aunque no con-
tengan similares previsiones en sus respectivos Estatutos.
6.- Es tal el numero de "pronunciamientos interpretati-
vos" que contiene la STC 31/2010 que, sin duda alguna,
la aplicacion de las previsiones de los preceptos objeto
de tales pronunciamientos dara lugar al planteamiento de
no pocos conflictos de competencia entre las CC.AA. y el
Estado, cuando no de cuestiones o recursos de inconstitu-
cionalidad frente a leyes del parlamento catalan.



7.- En algunos casos, -como, por ejemplo, la Disposicion
Adicional Tercera sobre la inversidn estatal en infraestruc-
turas-, el Tribunal Constitucional hace una lectura, cuando
menos, sorprendente del Estatuto de Catalufia, diciendo lo
que éste no dice, o no declarando lisa y llanamente incons-
titucional lo que esta diciendo que lo es, lo que puede abrir
la puerta a que otras Comunidades auténomas pugnen por
incluir en sus Estatutos Disposiciones en el mismo sentido,
segun su propia conveniencia, como ya ha ocurrido en la
Comunidad Valenciana, y teniendo en cuenta que el Estado
viene atendiendo afio tras afio, en las sucesivas Leyes de
Presupuestos, las previsiones de tal Disposicion.
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I. Para centrar el tema

N o0 es la primera vez que he de ocuparme de la conside-
racion estatutaria de los derechos' y ello me exime de
entrar en cuestiones de orden doctrinal de las que ya me he
ocupado? y a las que me remito. Ademas, en esta ocasion, la
reflexion sobre los derechos sociales en general, y en parti-
cular en el ambito autondmico valenciano, ha de llevarse a
cabo, necesariamente, desde un realismo no exento de critica
para cuantas interpretaciones han podido hacerse hasta aho-
ra por teodricos y por politicos sobre la omnicomprension de
lo que las politicas publicas deben atender en periodos tan
criticos como el presente en cuanto a los medios economicos
se refiere (si no es que, también, a la responsabilidad de la
ciudadania en el uso de las prestaciones sociales).

Dicho de otro modo: si desde la conformacién del Estado
social éste no ha hecho sino ir ampliandose en medios, su-
jetos pasivos a quienes atender y ambitos sociales sobre los
que actuar, ha llegado la hora de llevar a cabo un profundo
analisis de lo que significo el Estado social en sus origenes y
de la evolucion que el mismo ha sufrido hasta lo que ahora
muchos pretenden como su muerte y desaparicion por in-
viabilidad de sus postulados. No es este el lugar para ello ni
dispongo del suficiente espacio editorial en esta ocasion. Pero
si es necesario que advierta de la urgencia de tal estudio y que
lo haga ahora con caracter previo a mi reflexion en la medida
en esta se lleva a cabo bajo la preocupacion indicada. Fuera
de toda duda que en nuestro modelo de Estado autondmi-
co es a las Comunidades Auténomas a quienes corresponde
la efectividad de los derechos sociales y/o de prestacion’, el

1. SANCHEZ FERRIZ, R. Comentario al Titulo Il del Estatuto de Autonomia de
la Comunidad Valenciana de 2006, en CORTS. Anuario de Derecho Parlamen-
tario, n° 18, 2007, SANCHEZ FERRIZ, R. “La labor de los Parlamentos autono-
micos en la consolidacion del Estado Social”, en CORTS. Anuario de Derecho
Parlamentario, n° 16, 2005, pag. 101y ss.

2. SANCHEZ FERRIZ, R. "Los derechos sociales. Inclusion en el constitucio-
nalismo de un concepto polémico”, en Revista General del Derecho, n° 618,
marzo 1996, pags. 1809-1824.

3. SANCHEZ FERRIZ, R. "Los derechos constitucionales y el Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Valenciana®, en Volumen colectivo coordinado por la misma au-
tora: Estudio sobre el Estatuto de Autonomia Valenciano, Vol. IV. Consell Valecia de
Cultura, Valencia, 1993. La idea, ya entonces defendida, ha sido con posterioridad
confirmada tanto por la doctrina como por la jurisprudencia constitucional. Por to-
dos, APARICIO PEREZ, MA. y BARCELO SERRAMALERA, M. “Los derechos publicos
estatutarios”, texto disponible en la web de la Fundacion Manuel Giménez Abad.
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salto cualitativo que se observa en el Estatuto valenciano de
1980 al de 2006 viene a reflejar esa consabida realidad, tanto
por lo que se refiere a los contenidos del Capitulo sobre los
derechos que en el mismo se reconocen, como a la capacidad
que la Comunidad tiene de desarrollarlos y aplicarlos a tra-
vés de las competencias claramente asumidas. A dicha cuali-
dad afiadida de los Estatutos reformados a partir de 2006* se
ha referido Balaguer® en estos términos que comparto: "Los
nuevos Estatutos tienen un contenido axioldgico muy amplio
que se manifiesta a través del reconocimiento de derechos a
la ciudadania, de principios rectores, de objetivos y de valores.
La sociedad de la Comunidad Auténoma esta presente ahora
en los Estatutos de Autonomia, de donde habia estado ausente
dado el marcado caracter institucional y competencial de los
anteriores Estatutos”

No creo que deba ahora efectuar la lectura juridica de los prin-
cipales contenidos del Titulo Il del Estatuto valenciano que se
enmarca por fuerza en la definicion y en la normatividad del
Estado constitucional impuesta desde el texto fundamental.
Como ya he afirmado en otra ocasién, de ¢l derivan las dos
principales dimensiones que, respecto de tal Titulo valenciano,
se han de tener presentes; me refiero, de una parte, a la signi-
ficacion juridica y politica de los contenidos formalizados en
el Estatuto v, de otra, al método por el que ha optado nuestro
estatuyente al haber incluido, en la forma en que lo ha hecho,
tales concretos contenidos de los que me he de ocupar.
Analizados, como ya lo estan los diferentes contenidos®, diria
que incluso con exhaustividad no exenta de repeticiones y pro-
bables confusiones, de lo que tal vez estamos mas necesitados
ahora es de clarificacion sobre lo que ha de ser el siguiente
paso en el desarrollo del Estatuto que, sin embargo, aun no
se ha llevado a cabo. Me refiero a la elaboracion de la Carta
de derechos que el propio Estatuto dispone como mandato

4, Por mi parte ya destaqué los efectos que estas reformas estatutarias tienen,
incluso para el sistema general de nuestro régimen constitucional. Cfr. SAN-
CHEZ FERRIZ, R. "El Estado de las Autonomias antes y después de 2006", en
Revista Valenciana d' Estudis Autonomics, num. 51, 2008.

5. BALAGUER CALLEJON, Francisco, “Los derechos sociales en los nuevos es-
tatutos de autonomia”, en La actualidad de los derechos sociales, Ararkateko,
Bilbao, 2009, p4g. 15.

6. Por todos, destaca en exhaustividad TUR ALSINA, Rosario, “La introduccion
de un catalogo de derechos en el nuevo Estatuto de Autonomia de la Comuni-
dad Valenciana", en Un Estatuto para el siglo XXI, Revista Valenciana d' Estudis
Autonomics, 47/48,Vol. |, pags. 181y ss.

De lo que tal vez estamos
mas necesitados ahora es de
clarificacion sobre lo que ha
de ser el siguiente paso en el
desarrollo del Estatuto que,
sin embargo, atin no se ha
llevado a cabo.

2011 | n°56 57



[56] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

Me parece muy acertado
el método de remitir a una
intervencion posterior

al propio Estatuto la

elaboracion de la llamada
Carta de derechos sociales.

Nuestro Estatuto es mas
coherente con el sistema

constitucional que

aquellos que han querido
desmenuzar en exceso
una serie interminable de

derechos.

58 2011 | n°56

dirigido a los poderes publicos valencianos, y en especial a
las Cortes autonomicas, en virtud de su art. 10. Y ello engarza
mas con el método por el que optd nuestro estatuyente que
con los contenidos del Capitulo Il que ni son todos los que
han de ser contemplados en la Carta ni esta encontrara todas
sus referencias en tal Capitulo Il del Estatuto’.

Ello me permitird que en esta ocasion me centre, de una parte,
en poner de relieve la necesidad de entender dicho mandato
y su concreto ambito de desarrollo y, de otra, en aventurar los
criterios que a mi juicio deberian presidir tal desarrollo.

II. Las razones de la
remision al legislador

D iré de entrada que me parece muy acertado el método de
remitir a una intervencion posterior al propio Estatuto la
elaboracion de la llamada Carta de derechos sociales.

En primer lugar, porque de tal modo se obviaba la complejisi-
ma polémica doctrinal surgida en torno al Estatuto catalany
a su detalladisima y compleja mencién de todos los derechos
posibles (y no sé si hasta futuribles) en la misma norma ins-
titucional autondmica con lo que de rigidificacion normati-
va comporta para materias que, sobre ser delicadas, se ven
afectadas por cambios socioeconémicos de los que la actual
situacion de crisis nos proporciona muy tristes y lamentables
ejemplos. De las extraordinarias polémicas que en torno al
mismo han surgido ya me he ocupado con reflexiones a las
que me remito® por considerar en ellas que nuestro Estatuto
es mas coherente con el sistema constitucional que aquellos
que han querido desmenuzar en exceso una serie intermina-
ble de derechos que sin duda interfieren en el sistema cons-
titucional y limitan la posterior adecuacion que los poderes
publicos tendran que hacer con circunstancias sobrevenidas®.

7. TUR ALSINA, Rosario, op cit, pags. 185y ss.

8. SANCHEZ FERRIZ, Remedio, "Sobre las recientes reformas estatutarias:
derechos, deberes, principios rectores y politicas publicas”, en Cuadernos de
FadriqueFurioCeriol, num. 60-61. 2009, pags. 85y ss.

9. Mas alla de las advertencias que para el concreto Estatuto catalan se han
hecho en las aludidas polémicas reciente, la cuestion no es nueva. Asi, entre
tantos, PREUSS, Ulrich, K. "El concepto de los derechos y el Estado de bienes-
tar", en OLIVAS, Enrique, Problemas de legitimacion del Estado Social, Trotta,
Madrid, 1991, escribe en pag. 82: "Las politicas econémicas, cuyo proposito
era el incremento del poder adquisitivo de las masas, y las regulaciones pro-
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En segundo lugar, porque bueno es que los mas importantes
temas de cuantos se refieren a la relacion ciudadano-poderes
publicos se regulen y decidan en momentos mas proclives a
la reflexion y el compromiso que aquellos en que, por tratarse
de una elaboracion normativa compleja, con intervencion y
autoria dual de los dos parlamentos (nacional y autonémico),
y Ccon necesarios consensos bajo la dinamica politica, necesa-
riamente son presididos por criterios de actuacion mucho mas
politicos que juridicos.

Por ultimo, una Carta de derechos propiamente dicha permite
y exige una idea sistematica que no necesariamente ha de pre-
sidir ni la elaboracion de una Constitucion ni de un Estatuto
(por la ya aludida preeminencia en estos casos de los “momen-
tos" politicos, simbolicos y hasta popularmente emocionales,
que suelen acompafiar a la elaboracion de las "normas institu-
cionales basicas" de una Comunidad).

Si acaso, para terminar, deberia subrayar la peculiaridad de la
denominacion de Carta que histéricamente fue utilizada sélo
en los momentos mas conservadores y hasta reaccionarios del
Constitucionalismo (cuando mas que de reconocimiento de
derechos naturales del hombre, se trataba de otorgar o asumir
algunos, solo algunos, de los nuevos postulados liberales sin
que por ello dejara de reconocerse la soberania del Monarca)™.
Obviamente, no fue tal el proposito de los autores del Estatuto
que sin duda aludieron al término en el sentido de declaracion o
reconocimiento sistematizado de los diferentes derechos, como
en breve ya deberia acometerse por el legislador valenciano;
pero, en todo caso, no es descabellada ni la idea de la remision
segun he dicho ya, ni tampoco el término escogido pues, a fuer
de sinceros, los derechos sociales y/o prestacionales, dificilmen-
te pueden reconocerse como naturales (por mas que lo sean en

teccionistas beneficiarian, de hecho, la situacion econdémica y social de las
masas -pero estos beneficios quedarian expuestos a los ciclos econémicos y
politicos y de ahi que permanecieran muy inseguros-. La transformacién de las
condiciones favorables reales en derechos establece el correspondiente deber
del Gobierno de no modificar el modelo de distribucion una vez alcanzado. Te-
ner un derecho significa disfrutar del hecho que los intereses queden eximidos
de las incertidumbres del ciclo econémico y la competencia econémica...” La
contradiccion, afiadiré, es evidente y la constriccion del propio sistema puede
conllevar dificultades para la propia superacion de una crisis que convierte en
vanas las mas flamantes declaraciones.

10. Cfr. TOMAS VILLARRQYA, Joaquin, (El sistema politico del Estatuto Real, |.
E. P. Madrid, 1968) sobre la consideracion de Carta de nuestro Estatuto Real
de 1834 o las Carta constitucionales francesas de 1814 y 1830 (cfr. VARELA
SUANZES, Joaquin, Textos bdsicos de la Historia constitucional comparada.
CEPC, Madrid, 1998, pags. 253 y ss.
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una apurada y rigurosa concepcion del Estado social en que se
insertan), irrenunciables, imprescriptibles y oponibles al propio
legislador™ (como si en cambio los fundamentales v, en espe-
cial, los personalisimos); de tal suerte que no estaria de mas, al
emprender la obligada y ya retrasada sistematizacion, clarificar
cuestiones que, si resultan entusiasmantes para quienes escri-
bimos sobre derechos (y mucho mas para quienes del tema han
hecho su profesion o remunerada ocupacion), pueden ser para
la ciudadania fuente de incesantes desencantos bien porque, si
son perceptores, pueden no entender ni los retrasos exagerados
ni las insuficiencias (la Ley de Dependencia ha sido sin duda un
ejemplo paradigmatico) y, en cambio, si son el objeto de una
excesiva presion fiscal, pueden rechazar un principio angular
del sistema cual es el de solidaridad, ni claramente explicado ni,
probablemente, equitativamente aplicado.

Dicho de otro modo, en la medida en que nuestro régimen
constitucional como el de las democracias avanzadas, vincu-
lan su razdn de ser a una serie de valores y principios estruc-
turales estrechamente vinculados a los derechos v libertades,
la correcta comprension de los mismos deviene una exigencia
de supervivencia del sistema y muy especialmente en lo que
se refiere a los derechos sociales sobre los que hoy se pone
en duda no solo su sostenibilidad sino incluso su concepto™.
En efecto, resulta curiosa la antelacién con que durante dé-
cadas se ha advertido sobre la crisis del Estado social™, y sus

11. No es otra la justificacion del contenido esencial como limite frente a todo
limite normativo (art. 53.1 CE).

12. SARLET, Ingo Wolfang, Los derechos sociales en el constitucionalismo
contemporaneo: algunos problemas y desafios, en PRESNO LINERA, Miguel
Angel y SARLET, Ingo Wolfang (Eds.) Los Derechos Sociales como instru-
mentos de Emancipacion. Pamplona, Aranzadi, 2010, pag. 45. La debilidad
de la argumentacion en la consabida globalizacion de los problemas de los
derechos y en el empefio de presentar sus problemas en una insostenible
comparacion de constituciones de todo orden y de documentos internacio-
nales creo que queda resumida en la siguiente idea que cabe leer en la pag.
59 del mismo articulo y autor: "La relacién entre el deber de progresividad
y la prohibicién de regresividad, ambas indispensables para el Estado Social
y la promocidn y tutela de los derechos sociales, nos coloca ante el desafio
de la proteccion de los derechos sociales ya incorporados al patrimonio de
la ciudadania, especialmente en términos de un fuerte y, hasta cierto punto,
aparentemente irreversible, desmantelamiento del Estado Social..."

13. Por todos, la mas significativa obra en Espaia es la de DE CABO, Carlos, La
crisis del Estado Social, PPU, Barcelona, 1986, en la que, como en otras pos-
teriores, se insiste sobre la ausencia de una teoria apropiada a este modelo
de Estado que, pese a sus decisivas diferencias, se establecio sobre las insufi-
cientes formulaciones liberales cuando, realmente, se trataba de superarlas.
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incuestionables y preocupantes efectos tanto sobre la psico-
logia social como sobre el aparato institucional, que habrian
de sufrir transformaciones que nos situarian ante nuevos fe-
nomenos para los que podiamos no estar preparados ni doc-
trinal ni materialmente. La situacion se nos ha planteado con
tintes dramaticos para buena parte de la poblacion sin que,
sin embargo, ni aquellas tempranas y acertadas advertencias,
ni la contemplacion de la tozuda realidad, haya cambiado, sin
embargo, el discurso de buena parte de nuestra clase politica
ni, al parecer, tampoco la psicologia social de la ciudadania
menos afectada por la crisis.

A. Necesaria delimitacion del contenido de la
Carta. Alguna precision conceptual

El Preambulo del Estatuto nos ofrece una primera aproxima-
cion al decir que “...por Ley se elaborara la Carta de Derechos
Sociales de la Comunitat Valenciana en la que se contempla-
ran los derechos a la defensa integral de la familia; la protec-
cion especifica y tutela social del menor; la no discriminacion
y derechos de las personas con discapacidad y de sus familias;
el derecho a la participacion de la juventud; la participacion y
la proteccion de las personas mayores y de los dependientes;
la atencion integral a las personas que sufran marginacion,
pobreza o exclusion y discriminacion social, la igualdad entre
hombres y mujeres en todos los ambitos; la proteccion social
contra la violencia de género y actos terroristas; los derechos
y la atencién social de inmigrantes”

Pero una prueba del dificil sometimiento a la debida sistema-
tica de los textos de intensa significacion politica como es el
Estatuto es que, cuando parece que se ha acabado la trascrita
e incipiente enumeracion del contenido de la Carta (por cuan-
to pasa a mencionar otros derechos de diversa indole), anade,
sin embargo, mas adelante: "El derecho a gozar de unos servi-
cios publicos de calidad, el derecho a disponer de una vivienda
digna vy al desarrollo sostenible son otros de los derechos que
figuran en el nuevo Estatuto” Y es obvio que esta especie de
completacidn para el contenido de la Carta es de lo mas acer-
tada por la significacion de tales menciones. No asi el primer
intento de enumeracion en el que se incluyen referencias a
politicas de género que realmente no son derechos sociales
stricto sensu™.

14. Ciertamente, la difusa y profusa referencia a los problemas de género no
ha contribuido a clarificar el sistema de derechos sino mas bien a lo contrario.
Este es tal vez uno de los mas claros ejemplos de como no pueden entremez-
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De tener que avanzar sobre lo visto en el Preambulo, una
idea comprensiva de sus manifestaciones, creo que la mas
apropiada seria la proteccion de la familia pues, por mas que
se especifiquen diversos aspectos, todos ellos confluyen en
el ambito familiar en el que sean los nifios, los jovenes, los
mayores y la propia mujer, se viven las dificultades persona-
les, de salud, economicas y/o sociales con cuya superacion
se comprometen los poderes publicos valencianos para paliar
sus efectos de eventual exclusion social y acentuar las posi-
bilidades de insercion y participacion en la vida publica que
ha de hallarse presidida por el principio de igualdad de opor-
tunidades (de ahi mi alusion a los posibles efectos disfuncio-
nales de una exagerada defensa de la perspectiva de género
-mas aun si, como ha ocurrido en el ambito estatal, se reviste
de opcion ideoldgica- por cuanto resultaria reductiva vy, por
consiguiente, contradictoria con el principio de igualdad de
oportunidades que si es general y comprensivo de todos los
ciudadanos).

II1. Los derechos
sociales en el Estatuto

A. Algunas consideraciones previas sobre el
Titulo en su conjunto

a) Respecto de la ya aludida falta de sistema
No resulta facil ordenar los contenidos del Titulo Il del Estatu-
to por su ya afirmada asistematicidad y heterogeneidad. Sin

clarse situaciones y experiencias constitucionales del mas diverso orden a
la hora de calificar elementos juridicos del sistema. La supuesta defensa de
la mujer llevada a cabo a lo largo y ancho de todo texto juridico, venga o
no al caso, so pretexto de un mainstreaming del que se ha usado y abusado
mas de lo que seguramente se ha entendido, nos ha conducido a sublimes
contradicciones: se pretende invocar documentos internacionales pensados
para mujeres africanas, hindus o hispanas en dmbitos juridicos en los que la
inmensa mayoria de sus graves problemas se resolvieron ya en el derecho
positivo; pero, o mas curioso, se defienden politicas que rozan la presuncion
de culpabilidad para el hombre en los mismos textos y preceptos de los que
se pretende extraer la mas encendida defensa de culturas que imponen un
riguroso yugo a la mujer (no solo en el vestido, que también). Puede que una
de las mas fuertes invectivas que el sistema de derechos haya recibido derive,
justamente, de la exagerada aplicacion de tal doctrina de género que, llevada
al extremo de ideologia, es incapaz de distinguir y respetar categorias juridi-
cas con las que hemos alcanzado, durante dos siglos de constitucionalismo,
las mas altas cotas de proteccion del ser humano.
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embargo, lo que si se deduce sin lugar a dudas es el proposito
de establecer criterios de progreso y de solidaridad en todos
los dmbitos tematicos que en él se contienen. Cuestion distinta
es la forma en que habria que ordenar tales contenidos para,
caso de que no se pudieran desarrollar todos ellos, y de inme-
diato, saber si existe prelacion alguna entre los principios que
se mencionan (o de los que se parte, sin mencion expresa), o
sobre los que se formulan como derechos; ello nos proporcio-
na las bases para lograr que en la futura Carta de los derechos
sociales se pueda conseguir un resultado mas sistematico sin
que la filosofia general del Titulo se vea afectada.

Tratar de construir tal sistematica respetando la articulacion del
Titulo no es facil porque no se alcanza a entender la filosofia por
la que determinados contenidos se insertan en un articulo y no
en otro o en varios (lo que, en cambio, si es posible adivinar en el
Capitulo Il del Tit. | de la Constitucion'). De alguna manera ha-
bra que hacer una interpretacion sistematica no solo del Titulo
Il sino de todo el texto del Estatuto y muy especialmente de los
Titulos 'y IV, éste referido a las competencias de la Generalitat,
en la medida en que todos los derechos que realmente (y con
mayor o menor fortuna) se han formulado como tales se hallan
esparcidos dentro y fuera del Titulo Il que ahora nos ocupa'®.

b) Impropiedad de un epigrafe, a mi juicio,
politicamente correcto

Por lo dicho, la exclusividad de este Titulo en materia de derechos
se reduce a su epigrafe, por cierto bastante inadecuado a mi jui-

15. Por ello, difiero abiertamente de lo que Tur Alsina (op. cit, pdg. 211 in fine)
afirma respecto del Capitulo Ill del Titulo | de la Constitucion al decir que
ésta prestd menor atencion a los derechos sociales que el Estatuto reconoce.
Parece afirmarlo en el sentido de una menor efectividad, al reconocerse como
principios rectores de la politica social y econdmica peor, aun asi, tal afir-
macion cabria hacerla respecto del resto del Titulo | de la Constitucion, pero
nunca respecto del Estatuto que, al fin y al cabo, no es sino una prolongacion
de tales principios constitucionales que alcanzaran efectividad (en el sentido
de derechos subjetivos invocables ante al Juez) cuando sean desarrollados le-
gislativamente ya sea a nivel estatal ya autonomico (ex art. 53.3 CE). Prueba
de ello es que la misma autora, dos paginas después, al tratar de enumerar los
que considera derechos sociales repite la idea de que "la Generalitat garanti-
zara..." viniendo asi a confirmar nuestra idea.

16. Obsérvese, por no citar sino un ejemplo entre los que, fuera del Titulo Il
podriamos encontrar, que derechos sociales tan tipicos como los que vamos
a mencionar se contienen en el art. 80 (en el Tit. IX, dedicado a Economia y
Hacienda) al decir: "1. La Generalitat, en el ambito de sus competencias, garan-
tizara a todas las personas el derecho a un trabajo digno, bien remunerado, es-
table y en condiciones de igualdad y sequridad que permita la conciliacion de la
vida laboral y familiar y el derecho humano y profesional de los trabajadores..."

Lo que si se deduce sin
lugar a dudas es el propdsito
de establecer criterios de
progreso y de solidaridad en
todos los ambitos tematicos
que en él se contienen.
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cio en la medida en que pone de relieve la desafortunada técnica
de mencionar los dos géneros (valencianos y valencianas) ce-
diendo a las nuevas corrientes “politicamente correctas” aunque
la correccion politica origine frecuentes incorrecciones grama-
ticales que poco ayudan en la consecucion de claridad y certeza
que deben ser las mejores prendas de toda norma juridica.

Y, sin embargo, en este caso concreto, sobre pecar por dicho
exceso, peca también por defecto pues el epigrafe limita la
significacion de unos derechos que por ser basicamente de
caracter social, y por el nivel ya alcanzado en el Estado v, espe-
cialmente, en nuestra Comunidad Auténoma, se estan recono-
ciendo en términos de igualdad tanto a ciudadanos espafioles
y valencianos como a inmigrantes. Ello sin perjuicio de que,
como bien ha puesto de relieve Rosario Tur™, sean bastantes
los derechos que quedan formulados en el Estatuto fuera de
este Titulo especifico que ahora nos ocupa. Peor defecto es
el silencio sobre deberes y responsabilidades aunque éste no
pesa solo sobre el epigrafe sino sobre todo el contenido del
Titulo con la salvedad de la remision que en el art. 8 se realiza
a los derechos, deberes y libertades de la Constitucion™.

Por ultimo, recordaremos la introduccion en este Titulo de las
nuevas formulaciones doctrinales que se han ido reformulan-
do a partir del nuevo Derecho Comunitario con referencia a
la buena Administracion y a sus relaciones con los adminis-
trados® en el art. 9 que, al tiempo que apuesta por la "buena

17. La lectura del art. 12 (referido a "sujetos de los derechos") del Borrador de
Anteproyecto de Ley valenciana de Servicios Sociales, de octubre de 20086,
confirma la idea que sostengo en el texto puesto que como sujetos se men-
ciona, junto a los valencianos, los extranjeros comunitarios, los empadrona-
dos aunque no fueran comunitarios, etc.

18. Asi, se citan los arts. del Estatuto 53.2, 54. 5y 6, 80y la Disp. Adic. 42. Cfr.
TUR ALSINA, R., op. cit., pags. 186 y187.

19. Sobre esta cuestion ya dejé apuntada ampliamente mi opinidn critica con
la permanente ampliacién de derechos sin la correspondiente mencién a los
deberes y responsabilidades que aquéllos deben suponer, en el trabajo, ya cit,,
“La labor de los Parlamentos autonémicos..."

20. Resulta curioso que, apenas descrita la vinculacion de los poderes pu-
blicos valencianos a todo el sistema constitucional de derechos y deberes
en el art. 8, los primeros preceptos que el Estatuto dedica a "sus propios
derechos" se dirijan a mandar que una ley de las Cortes valencianas regulen
"el derecho a una buena administracién y el acceso a los documentos...”, "el
derecho a que se traten los asuntos de modo equitativo e imparcial y en un
plazo razonable..." (art. 9 EV.). Ello, sin duda, tiene extraordinario interés para
el momento de la ejecucion o aplicacion practica de la Carta y en concreto de
los derechos que en la misma se establezcan.



Acotaciones sobre la Carta Valenciana de los Derechos Sociales prevista en el Estatuto de 2006

Administracion”, proclama el derecho a participar individual o
colectivamente en la vida politica, social y cultural de la Co-
munidad y garantiza politicas de proteccion y defensa de los
usuarios y consumidores. Mas novedosa resulta la formula-
cion del derecho de acceso al uso de las nuevas tecnologias en
la medida en que el progreso economico y social se vincula
cada dia mas al uso de las mismas; de ahi que el acceso a ellas
se convierta en un derecho a cuya efectividad han de contri-
buir los poderes publicos con el establecimiento de redes e
infraestructuras que lo hagan posible. No en vano, la posibili-
dad de acceso a las mismas se califica de un servicio universal
que han de prestar todas las operadoras bajo el control de la
Administracion?'.

B. Principales directrices contenidas en el Titulo
Hechas estas advertencias sobre las dificultades de reducir a
sistema los diversos articulos del Titulo y sobre el acierto o no
de su epigrafe, si resulta indiscutible, como ya he apuntado su-
pra, el claro proposito del legislador estatutario de introducir

21. Cuestion distinta es la que plantea la nueva formulacion del derecho al
agua, asi como las disposiciones referentes a la proteccion de la identidad
valenciana y a la proteccion del sistema agrario. Pese al interés que pueden
representar en una norma institucional basica como lo es el Estatuto va-
lenciano, todas ellas revisten una dimension socio politica e histérica que
obliga a no silenciarlas en una norma de esta naturaleza pero que no pueden
constituir en si mismas derechos aunque de ellas si puedan derivar normas
que formulen concretos derechos de orden cultural y/o econdmico. Me llama
la atencion la polémica surgida en torno a la STC 247/2007 en la que el Tribu-
nal Constitucional resuelve el conflicto creado a partir de la formulacion del
derecho al agua. De una parte el alto Tribunal contenta a quienes sostienen
la posibilidad de establecer derechos en los Estatutos (cosa que nunca fue
negada) pero, a la hora de pronunciarse sobre el caso planteado, reduce la
naturaleza de los mismos en la forma que se ha denominado por Cabellos
Espierrez "constitucionalidad con rebaja”, (citado por REQUEJO RODRIGUEZ,
Paloma "La articulacion de los derechos sociales en el Estado autonomico”,
en PRESNO LINERA, Miguel Angel y SARLET, Ingo Wolfang (Eds.) Los Derechos
Sociales como instrumentos de Emancipacion. Pamplona, Aranzadi, 2010,
pag. 77). La cuestion, de no haberse hallado, entonces, pendiente la compleja
resolucion del caso del Estatuto de Autonomia de Catalufia, probablemente
no habria adquirido proporciones polémicas. Ya pocos afios antes el Tribunal
Constitucional italiano habia dictado resoluciones semejantes por mas que
también alli la doctrina formuld sus protestas. Tal vez en el caso espafiol
tiene mucha menor justificacion que en el italiano las aludidas restricciones
interpretativas pero comparto con Garrorena y Fanlo (vide en bibliografia) la
conviccion de que, hasta que se haya reformado la Constitucidn, la lealtad
a la misma impide traspasar limites que sin duda se estan traspasando en la
ultima hornada de reformas y, desde luego, la invocacion del derecho al agua
en el Estatuto valenciano, sobre no ser una de tantos ejemplos escandalosos,
mas bien puede entenderse como reaccion o posicionamiento logico frente a
otros Estatutos que niegan el principio de solidaridad y confunden el dominio
publico con la propiedad privada.

Si resulta indiscutible, como

ya he apuntado supra, el

claro proposito del legislador

estatutario de introducir ...
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en torno a los criterios
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de constitucionalidad tiene
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importantes reformas en torno a los criterios o directrices que
si se contienen en este Titulo. En este sentido, han de subrayar-
se al menos los siguientes aspectos:

12. Absoluto respeto al sistema constitucional de los
derechos

Es de destacar la amplitud de la clausula con que se ha reforma-
do el viejo art. 8 que no es, en ultima instancia, sino una remision
muy general a los derechos de la Constitucion y de los Tratados
internacionales en la materia. Ahora bien, si, como en algunos
aspectos ya mencionados, pudieran ser opinables algunas de las
menciones del precepto contenido en el primer parrafo del ar-
ticulo, no cabe desconocer la voluntad autonémica claramente
expresada de respetar y proteger los derechos en la forma consti-
tucionalmente reconocida; esta innecesaria pero valiosa autode-
claracion de constitucionalidad tiene una decisiva significacion
que sin duda puede resultar muy util a la hora de encontrar una
via de sistematizacion de los derechos del Estatuto. Es mas, de
tener que realizar una consideracion comparada con los demas
Estatutos reformados, diria que el valenciano es el mas respetuo-
so con el texto constitucional y, principalmente, con su espiritu.
Encuentro extraordinariamente interesante, por lo demas, la tri-
ple mencion de los derechos deberes v libertades en el mismo
parrafo 1, especialmente, la auto proclamacion de los poderes
publicos valencianos, contenida en el parrafo 2 del mismo art. 8,
de su vinculacion no solo a los derechos reconocidos en la Cons-
titucion y en los Tratados internacionales sino también al cum-
plimiento de los deberes?. Creo que, de haber mantenido este
tono a lo largo del texto (con referencias no solo a los deberes de
los poderes publicos sino también de todos los destinatarios de
los derechos), éste se podria considerar incorporado a la ultimi-
sima corriente constitucional de los ultimos afios 90 y primeros
del siglo XXI en los que las democracias estan explicitando abier-
tamente lo que ya desde las primeras Declaraciones del XVIII
expresaban solo a nivel de principios o de bases conceptuales
(con posterioridad bastante olvidadas): que la igualdad y la li-
bertad son coesenciales, y coexistenciales, con la fraternidad®.

22. Distinta a la auto proclamacién de respeto de los derechos y deberes
constitucionales, pero no menos decidida y entusiasta es la que se lleva a
cabo, en particular para los derechos sociales proclamados en el Estatuto, en
su art. 10.4, de los que de inmediato nos vamos a ocupar.

23. DE CABO, Carlos, “El sujeto y sus derechos”, en Teoria y Realidad Consti-
tucional, n° 7, Madrid, 2001, pag. 121 se lee: ".el sujeto se construye también
a partir de los deberes que aparecen desde el primer constitucionalismo y en
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Por ello, justamente, se echa de menos en el texto del Titulo re-
ferencias a esta misma filosofia de los derechos-responsabilidad
inicialmente clara en las primeras proclamaciones de derechos.
Se diria que el estatuyente tenia mucho mas clara su relacion con
el texto constitucional que con el que a continuacion se disponia
a redactar.

Creo que coincide con esta vision Ordufia®* al decir que los va-
loresy principios incorporados a nuestro Estatuto "no son otros
que aquellos que confluyen en el significado institucional de la
idea 0 nocion de la dignidad de la persona como germen alum-
brador de toda organizacion social. Este presupuesto axiologi-
co claramente reconocible en el nuevo Titulo Il del Estatuto de
Autonomia... y en particular en la concordancia teleoldgica de
sus articulos 8.1 y 10.1, tiene un inequivoco engarce directo
con el marco juridico constitucional de 1978 y su correspon-
dencia con el citado significado institucional de la persona.
Asi, en un plano formal..., la dignidad de las personas y, por ex-
tension, los derechos inviolables que les son inherentes junto
con el libre desarrollo de la personalidad, se situa como autén-
tico portico ontoldgico de la organizacion juridica y politica de
nuestro pals..."

22, Una apuesta decidida en favor de los derechos
sociales

Si acabo de destacar la peculiaridad valenciana en lo que se re-
fiere al maximo respeto del texto y espiritu constitucional, esta
segunda directriz, sin embargo, es generalizada en las reformas
estatutarias e incluso antes de ellas como ya en varias ocasiones

concreto en la Constitucion francesa de 1795 donde, ademas de referirse a los
otros sujetos (al respeto de sus derechos), se entienden como elementos sobre
los que reposa el "orden” en el que puede desenvolverse la subjetividad, de for-
ma que bien pronto adquieren caracter objetivo” En el mismo sentido, HABERLE,
Peter: La fraternidad, "el frecuentemente olvidado tercer ideal de la Revolucion
Francesa... los deberes fundamentales, la vinculacién social, etc., pueden ser re-
trospectivamente extraidos “in nuce” ya del texto de 1789 (Libertad, igualdad,
fraternidad, 1789 como historia, actualidad y futuro del Estado Constitucional,
Madrid, Trotta, 1998, pag. 52). La idea es general y tiene una decisiva funcion
interpretativa frente a novedosos planteamientos a que me referiré despugs. Por
todos, E. J. VIDAL GIL “Los derechos (y los deberes) fundamentales”, en Presen-
te y futuro de la Constitucion espafiola de 1978. Valencia, Universitat-Tirant Lo
Blanch, 2005, pag. 833y ss. Recientemente también ha disertado sobre la misma
idea y su recuperacion LANCHESTER, Fulco, “Los deberes constitucionales en el
Derecho comparado”, en Revista de derecho constitucional europeo, n° 13.

24. ORDUNA MORENO, Javier, “El Modelo Social de la Comunitat Valenciana:
Criterios y lineas de competencia”, en Revista de Derecho Civil Valenciano, dis-
ponible en http://derechocivilvalenciano.com/index.php?option=com_conten
téttask=viewttid=59¢&tItemid=35, folio 4.

Se diria que el estatuyente
tenia mucho mas clara

su relacién con el texto
constitucional que con

el que a continuacion se
disponia a redactar.
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ha de manifestarse, entre
otros aspectos, en que no
sobrepasen las declaraciones
programaticas y de

derechos de los Estatutos
aquellos ambitos que sélo al
legislador organico (ex art.
81 CE) corresponden.

En primer lugar, es de
destacar la forma en que se
trasluce la concepcion de la
naturaleza y funcionalidad
de los derechos sociales, a
mi juicio muy acertada.

El estatuyente valenciano ha
demostrado ser consciente
del dinamismo social que
caracteriza los derechos de
prestacion.
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he puesto de relieve. Ahi radica justamente la lealtad constitu-
cional que en este campo de los derechos ha de manifestarse,
entre otros aspectos, en que no sobrepasen las declaraciones
programaticas y de derechos de los Estatutos aquellos ambitos
que solo al legislador organico (ex art. 81 CE) corresponden. En
lo que a los derechos sociales se refiere, debe ponerse de relieve
que las recientes reformas vienen a institucionalizar una reali-
dad anterior generalizada: que el Estado social se estaba desa-
rrollando en el caso espafiol, en virtud del disefio autonémico
de la Constitucion, a través de las Comunidades Autonomas?.
Como ejemplo practico en el caso de nuestra Comunidad bas-
tara advertir la serie de layes que iremos mencionando, siendo
muchas mas las elaboradas y puestas en practica.

Pues bien, el amplio compromiso que el nuevo Estatuto va-
lenciano asume respecto de los derechos sociales puede ser
analizado desde diversos puntos de vista que vienen a con-
firmar una mayor claridad conceptual (respecto del resto de
menciones tedricamente consideradas derechos) y decision
politica de potenciar esta opcion ya previamente hecha rea-
lidad a través de la legislacion autondmica. Ello puede obser-
varse desde distintas perspectivas.

En primer lugar, es de destacar la forma en que se trasluce la
concepcion de la naturaleza y funcionalidad de los derechos
sociales, a mi juicio muy acertada, en los dos primeros parra-
fos del articulo 10 en los que se lee:
"1. La Generalitat promovera y defendera los derechos
sociales de los valencianos por que representan un am-
bito inseparable de respeto de los valores y derechos uni-
versales de las personas y porque constituyen uno de los
fundamentos civicos del progreso cultural, econdmico y
tecnologico de la Comunidad Valenciana.
2. Mediante una Ley de Les Corts se elaborara una Carta de
Derechos Sociales de la Comunidad Valenciana, como expre-
sion del espacio civico de convivencia social de los valencia-
nos que contendra los principios, derechos y directrices que
informen la Generalitat en el ambito de la politica social”

En segundo lugar, el estatuyente valenciano ha demostrado
ser consciente del dinamismo social que caracteriza los de-
rechos de prestacién y encomienda a las Cortes Valencianas

25. SANCHEZ FERRIZ, R. "Los derechos constitucionales y el Estatuto de Au-
tonomia de la Comunidad Valenciana”, en Volumen colectivo coordinado por
la misma autora, ya cit., passim.
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el desarrollo de las formulas estatutarias a que me estoy re-
firiendo. Asi, "mediante Ley de les Corts se elaborard la Carta
de los derechos sociales de la Comunidad Valenciana..." Siendo
acertada la remision a una posterior elaboracion de la Carta
de los derechos sociales en el dmbito de la Comunidad Auto-
noma, el Estatuto permite una mayor flexibilidad en la fijacion
de los concretos derechos sociales pero, no por ello, ha deja-
do de establecer claros criterios de referencia obligada para
el legislador de la Carta, tanto en lo que se refiere a fines y
objetivos como en lo relativo a los grupos sociales que deben
ser atendidos de modo especial. Sobre todo ello volveré en el
epigrafe siguiente.

C. Una primera aproximacion sobre el enunciado
estatutario de los derechos sociales

Sinos atenemos a la estricta regulacion contenida en el Titulo,
parece que éste dedica propiamente a los derechos sociales su
art. 10, el mas amplio y detallado de los 12 que contiene; de
suerte que el resto de los articulos vendrian dedicados a cada
uno de los aspectos de la politica social a los que el estatu-
yente ha querido prestar una especial atencién. Sin embargo,
ello no es asi.

En realidad, salvo por lo que respecta a los tres aspectos ya
aludidos como peculiaridades (derivadas de la tradicional de-
dicacion agricola y del resto de sefias de identidad), y a los de-
rechos (mas bien principios) relacionados con la actividad ad-
ministrativa a que también he aludido, el articulo 10 se refiere
a los derechos sociales pero también lo hacen en forma directa
los articulos 11, 13, 15, 16y 17 (este parcialmente) e indirecta-
mente y por razones diversas, el 14 (puesto que de catastrofes
naturales podrian resultar especiales necesidades y/o derechos
para concretos colectivos que se harian acreedores de presta-
ciones publicas). Asi como el art. 19 en cuanto que la Genera-
litat se compromete a evitar los desequilibrios territoriales en-
tre las zonas costeras y el interior (por lo que de busqueda del
equilibrio social conlleva el general establecimiento del servicio
universal mencionado con relacion a las nuevas tecnologias);
y, sin embargo, en lo que se refiere al art. 12, es el que resulta
mas dificil para justificar su acomodo en este Titulo, y mas en
particular entre los derechos sociales, no pareciendo tener su
ubicacion otra razon de ser que la pura imitacion de la que el
art. 46 de la Constitucion halla en el Cap. Il de su Titulo .
\olviendo a la regulacién propiamente dicha de los derechos
sociales, como dije supra, el estatuyente ha establecido no po-

El Estatuto permite una
mayor flexibilidad en la
fijacion de los concretos
derechos sociales pero,

no por ello, ha dejado de
establecer claros criterios de
referencia obligada para el
legislador de la Carta.

El articulo 10 se refiere
a los derechos sociales
pero también lo hacen
en forma directa los
articulos 11, 13, 15, 16
y 17 (este parcialmente)
e indirectamente y por
razones diversas, el 14.
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cos parametros que deberd respetar el legislador de la futura
Carta de derechos sociales. Si desde esta perspectiva no cabe
presentar objecion alguna, si en cambio, en lo que se refiere al
conjunto de los preceptos mas directamente relacionados con
ellos y ya mencionados pues, a decir verdad, de los 6 articulos
que directamente regulan directrices, pautas y reglas para su
desarrollo en la Carta de los derechos sociales, el primero de
ellos, el art. 10 habria sido suficiente puesto que los restantes
son redundantes al reiterar con alguna nueva precision lo que
ya estaba previsto en el art. 10.

Tal redundancia pudo haber tenido la intencion y efecto de
querer destacar, de entre los ambitos y colectivos que menciona
elart. 10, algunos que por considerarse de mas inmediata o ur-
gente atencion, o por entender que ya cuentan con legislacion
vigente suficiente, habrian querido establecerse por el propio
Estatuto como derechos de directa aplicacion o exigibilidad vy,
por consiguiente, como derechos subjetivos. Sin embargo, ello
no es asi. O podria serlo tan solo en lo que se refiere a algunos
aspectos (no todos) de los articulos a que me refiero. En efecto,
piénsese que el art. 15 menciona, en realidad, un principio;
pues, por mas que se refiera al derecho a la solidaridad, este es
un valor, y un principio si se quiere, pero en si misma la solida-
ridad no significa la adquisicion de derecho subjetivo alguno si
no tiene mayor especificacion concreta como, de hecho, lo es
la referencia que a rengldn seguido se hace al derecho a una
renta de ciudadania que habra de regular el legislador. Y, por lo
que respecta al art. 17, respecto del derecho al agua ya se ha
pronunciado el Tribunal Constitucional en la forma ya aludida
supra;y en lo que se refiere al reconocimiento del derecho a
gozar de una vida y un medio ambiente seguro, sano y eco-
logicamente equilibrado, sinceramente no parece que pueda
llegar mas alla de la consideracion de un compromiso estatu-
tario (y un mandato politico) impuesto a los poderes publicos
como, de hecho, se aclara en el sequndo inciso (que me parece
mucho mas acertado que el del reconocimiento del derecho)
al decir que "la Generalitat protegerd el medio ambiente, la
diversidad biologica, los procesos ecoldgicos y otras areas de
especial importancia ecoldgica"?.

Si es obvio que en el resto de articulos y preceptos todo re-
conocimiento se somete a la posterior decision del legislador,

26. Asi, entre otras, Ley 11/1994, de 27 de diciembre, de la Generalidad Va-
lenciana, de Espacios Naturales Protegidos de la Comunidad Valenciana, Ley
5/1988, de 24 de junio, por la que se regulan los parajes naturales, junto a
multitud de Decretos que regulan concretos espacios naturales.
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bien por mencion expresa de la futura Carta de derechos so-
ciales, bien por remision genérica a la Ley, no parece que cam-
bie mucho la posicion vy eficacia juridica de las dos menciones
ahora resaltadas (de los arts. 15y 17) por mas que en ellas se
utilice la expresion “derecho a..." Pues si reparamos en los dos
derechos que acabo de mencionar (al medio ambiente y a la
solidaridad e, incluso, apurando mas, a una renta de ciuda-
dania como expresion de tal solidaridad) se comprobara que
no estamos propiamente ante derechos subjetivos por carecer
de contenido propio ajeno al que en cada caso el legislador le
vaya proporcionando.

Lo que si encontrara el legislador a la hora de elaborar la Carta
de los derechos sociales son directrices, principios y colectivos
humanos expresamente mencionados para poder dar cumpli-
miento a su funcion de desarrollo. Asi, el art. 10.3 contiene la
mencidn de concretas esferas de actuacion preferente en las que,
a la mencién de concretos colectivos necesitados de las politicas
publicas de proteccion y fomento (que en algin caso, segun he
dicho ya, retoma después otro articulo), se afiade como novedad
la referencia a situaciones, problemas o concretas dificultades
que solo la experiencia mas reciente ha puesto de relieve (refe-
rencias no solo a los discapacitados, sino también a sus familias,
a perjudicados por brotes de violencia o de terrorismo, etc.).

Por lo que se refiere a la mencion de concretos colectivos hu-
manos que no pueden ser olvidados en el disefio de las poli-
ticas autonomicas, el citado art. 10.3 establece que "la Gene-
ralitat se centrara primordialmente en los siguientes ambitos:
defensa integral de la familia?, los derechos de las situaciones
de union legalizadas; proteccion especifica y tutela social del
menor, la no discriminacion y derechos de las personas con
discapacidad y sus familias a la igualdad de oportunidades....”®

27. En defensa de la familia y con expresa referencia a la igualdad de hombre
y mujer se expresa también el art. 11.

28. Amén de la mas amplia referencia a los problemas de la discapacidad, el art.
13 retoma aun con mayor detalle esta preocupacion a lo largo de sus 4 parrafos
aunque tampoco la técnica sea muy afortunada. En todo caso, no cabe resquicio
en la inquietud que el Estatuto muestra por este colectivo de las personas afec-
tas de discapacidad para las que se subraya el compromiso de atencion y apoyo,
“sin perjuicio” de lo que disponga la Carta de los Derechos sociales de desplegar
las politicas que permitiran dar cumplimiento a los tres parrafos de este intere-
sante articulo: La Generalitat, de una parte, garantizara las prestaciones publicas
necesarias para la autonomia, integracion y participacion de los discapacitados;
de otra, se compromete a procurar la eliminacion de obstaculos fisicos y sociales
que discriminan de hecho a los discapacitados, comprometiéndose incluso con
politicas de accidn positiva, y, en tercer lugar, formula el "derecho a una ayuda"
para las familias responsables de alguna persona dependiente.

Sireparamos en los dos
derechos que acabo de
mencionar (al medio ambiente
y a la solidaridad e, incluso,
apurando mas, a una renta de
ciudadania como expresion de
tal solidaridad) se comprobara
que no estamos propiamente
ante derechos.

Lo que si encontrara el
legislador a la hora de
elaborar la Carta de los
derechos sociales son
directrices, principios

y colectivos humanos
expresamente mencionados
para poder dar
cumplimiento a su funcién
de desarrollo.
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cauto que otros al reformar
el Estatuto, evitando

la exagerada relacion

de supuestos derechos

cuya efectividad para la
ciudadania estd por ver.

La labor a desarrollar por el
legislador de la Carta habra
de ser mas realista atin en
cuanto a la disponibilidad
real que la politica
economica ofrezca y mas
apurada y rigurosa en cuanto
a la formulacién juridica se
refiere; pues, establecidos ya
los principios en el Estatuto,
si la Carta quiere reconocer
derechos subjetivos, habra
de hacerlo en términos
rigurosos.
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la proteccion de la participacion de la juventud, de los ma-
yores y de los dependientes, asistencia social a las personas
que sufran marginacion, pobreza o exclusion® y discrimina-
cion social, igualdad de derechos de hombres y mujeres, en
especial en el ambito laboral, proteccion social frente a la vio-
lencia, en especial la de género, y de terrorismo vy, por ultimo,
proteccion social y derechos de los inmigrantes. El mismo art.
10 en su parrafo 4 manifiesta el compromiso de la Generalitat
por hacer efectivos todos los derechos sociales. Pero pese a su
amplia mencién de supuestos, éstos quedan reducidos real-
mente a los “primordiales” si observamos que aun existen en
el Titulo (y fuera de él) derechos y politicas sociales que no se
mencionan en el art. 10. Tales son el de acceso a una vivienda
digna (art. 16) y el de disfrutar de un medio ambiente sano al
que también me he referido ya (art. 17.2).

Creo que de una primera aproximacion como la que se acaba
de hacer se desprende que el estatuyente valenciano ha sido
mucho mas prudente y cauto que otros al reformar el Esta-
tuto, evitando la exagerada relacion de supuestos derechos
cuya efectividad para la ciudadania esta por ver. Con todo, la
prudente remision a una Carta de derechos sociales se esta-
blece para tantas eventuales situaciones de necesidad que, en
principio, podria afirmar que la letra del Estatuto ofrece una
mencion de derechos sociales en sentido lato pero que no es
incompatible con su reconduccién a un desarrollo mas caute-
loso cuando las circunstancias econoémicas asi lo impusieran.
Tal es la ventaja aludida al comenzar esta reflexion pues la
labor a desarrollar por el legislador de la Carta habra de ser
mas realista aun en cuanto a la disponibilidad real que la po-
litica econdmica ofrezca y mas apurada y rigurosa en cuanto
a la formulacion juridica se refiere; pues, establecidos ya los
principios en el Estatuto, si la Carta quiere reconocer derechos
subjetivos, habra de hacerlo en términos rigurosos.

Ello salvo que se estuviera pensando en una Carta o declara-
cion interpuesta entre el Estatuto y las leyes de reconocimien-
to de derechos; cosa que no parece apropiada y si generadora
de nuevos problemas al interponer un nivel mas de los ya, a
mi juicio, excesivos en lo que a reconocimiento de derechos
se refiere.

29. Sobre esta misma preocupacion vuelve el art. 15 reconociendo un genéri-
co derecho a la solidaridad y un derecho a renta "de ciudadania” que debera
regular la ley.
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IV. Forma y contenido
de la futura Carta

A. Una Ley que debe ser bien preparada median-
te previas consultas sociales y con amplio apoyo
parlamentario

En cuanto a la forma, y por lo que se acaba de decir, es obvio
que la Carta ha de tener la forma de una Ley formal de las
Cortes valencianas. Cuestion distinta es que, tratandose de
lo que debe pretender ser, la precision juridica de los com-
promisos adquiridos por los poderes publicos valencianos en
una materia tan decisiva para la ciudadania como la realidad
y efectividad (cotidiana) de sus derechos sociales, deberia re-
unir un nivel de consenso suficiente por parte de las fuerzas
politicas presentes en el parlamento autondmico y de otras
organizaciones representativas y profesionales que participan
en tales ambitos de actuacion publica y privada (entendidas
en su sentido mas amplio desde la perspectiva profesional y
no reconducida, como suele entenderse de ordinario, a la in-
tervencion sindical®).

Es decir, sin perjuicio de la necesaria mayoria parlamentaria para
su legitimidad constitucional, como requisito estrictamente for-
mal dispuesto por el Estatuto y sin cuyo cumplimiento carece-
rian de la suficiente cobertura las actuaciones administrativas,
por muy positivas y/o eficaces que pudieran parecer, la impor-
tancia de la medida legislativa que ha de dar cobertura a todas
las acciones sociales aconseja una previa labor de obtencion del
consenso no solo parlamentario, como he dicho, sino también
de caracter social y profesional con especial atencion a los cole-
gios profesionales de quienes hacen de la atencidn a los grupos
mas desfavorecidos, de la seleccion del destino de eventuales
ayudas, y del control de su posterior uso, su propia profesion.

30. Curiosamente a los sindicatos, que son representativos del ambito laboral,
se les ha convertido en consultores generales y universales en tantos temas
para los que en absoluto gozan de la representatividad de los directamente
afectados. Y ello deberia ser sometido a revision en la medida en que, bien por
su proximidad al poder, bien por su permanente exigencia de ser oidos, pudiera
al fin ser un modo de desoir a los profesionales o colectivos de la mas diversa
significacion que si se hallarian directamente implicados en cada caso pero
que pudieran hallarse postergados so pretexto de que ya existe representacion
social. Probablemente en un ambito tan técnico como la ensefianza encon-
trariamos sobrados ejemplos de lo afirmado. Sin perjuicio de alguna disfun-
cionalidad ya apuntada, es probable que por esta via se haya llevado a cabo
una erronea interpretacion de la Constitucion v, a la larga, acaben perdiendo
también ellos su identidad.

La Carta ha de tener la
forma de una Ley formal de
las Cortes valencianas.
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consenso suficiente por
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todas las acciones sociales
aconseja una previa labor de
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B. La Carta ha de ser de “derechos sociales”

Asi lo dispone el Estatuto en los términos vya trascritos: lo que
la Ley de las Cortes ha de elaborar es "la Carta de los derechos
sociales de la Comunidad Valenciana" Ello nos obliga a alguna
precision. Pues, por derechos sociales no podemos entender
todos los que se han ido agrupando en torno a una progresi-
va acumulacion de politicas publicas que solo ha podido ser
posible por la concurrencia de dos fenomenos: la bonanza
economica de los afios precedentes y la natural voracidad del
Estado y de sus diferentes entes territoriales en la imparable
ampliacion de funciones que quedd formalizada con el esta-
blecimiento del Estado Social.

a) Ampliacién y eventual confusién del concepto

de derechos sociales derivada de la dinamica
electoralista

Es cierto que la mayor o menor amplitud del ambito de las po-
liticas publicas habria de responder a determinadas opciones
ideoldgicas; en principio, es sabido que, en una vision liberal,
la actuacion publica debe reservarse con caracter subsidiario
para las actuaciones que la actividad privada no lleva a cabo, del
mismo modo que de una ideologia realmente socialista habria
de esperarse una politica de redistribucion de la riqueza, y de
rigurosa austeridad en la gestion; sin embargo, mas alla de las
eventuales diferencias ideoldgicas, se observa en nuestro Estado
de las Autonomias una progresiva ampliacion de las actuaciones
publicas, presididas, no por la racional y previamente meditada
opciodn por un concreto modelo, sino por el imparable endeuda-
miento publico no siempre bien explicado a la ciudadania que
irremediablemente ha de soportar sus consecuencias. Y ello es
especialmente digno de reflexion si, como después veremos, la
idea de la necesidad de actuacion social del Estado surge ante la
necesidad de racionalizacién de la vida politica®'.

Es muy probable que una clarificacion del modelo, con abierta
opciodn por el federal®, pudiera acabar con este tipo de inse-

31. Bien al contrario; la escalada de actuaciones publicas, no siempre bien
planificadas ni programadas, quedan impuestas por la imitacion y/o efecto
comparativo con las Comunidades mas activas y beligerantes (en muchas
ocasiones respecto de y hasta contra el Estado, cosa realmente incomprensi-
ble en un Estado bien ordenado) y no, en cambio, por la propia y responsable
programacion territorial de cada Comunidad.

32. Entre otros, cfr. CRUZ VILLALON, Pedro, "La reforma del Estado de las
Autonomias”, en Un Estatuto para el siglo XXI, Revista Valenciana d’ Estudis
Autonomics, 47/48, Vol. I.
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guridad que la consabida flexibilidad del modelo espafiol aca-
ba generando pues la obtencion de medios y financiacion no
se atiene a claros principios y reglas de obligado respeto por
y para todas las partes, sino que depende de las necesidades
“politicas y electorales” de los partidos v, l6gicamente, de la
moralidad o no de los que, mas avezados, y aun siendo muy
minoritarios, consiguen apuntalar los gobiernos débiles con
votos a los que se pone precio.

En definitiva, la Carta debe reconocer derechos sociales. Pero
estos, en su sentido propio, no son los que con tanta alegria se
suelen mencionar en los discursos politicos (especialmente, en
las campanfas electorales donde el sentido de la contencion y
la responsabilidad alcanza sus mas bajas cotas capaces de ru-
borizar a la ciudadania responsable) sino los que realmente se
asumen por los poderes publicos para proveer a las necesida-
des de colectivos desfavorecidos que sufririan exclusion social
si no contaran con los medios que el presupuesto publico les
ha de facilitar.

b) Las previsiones estatutarias y su ineludible nexo
con el concepto juridico de los derechos sociales

Por ello, podemos tomar como punto de partida los que el Es-
tatuto valenciano menciona en la forma que ya hemos visto
en una primera aproximacion y que hemos denominado “dere-
chos sociales lato senso” por oposicion a los que por circuns-
tancias econdmicas adversas deberiamos en ocasiones reducir
a los "derechos sociales stricto senso” Sin duda, el principal
problema a la hora de determinar qué derechos son sociales
y cuales no, viene impuesto por la también originaria idea de
la menesterosidad social y/o procura existencial (Forstthoff*®)
que se ha ido ampliando en sujetos y ambitos hasta el punto
de haberse considerado de titularidad universal lo que, a mi
juicio, ha podido desvirtuar la funcion de apoyo y subsistencia
que debia cumplir el Estado Social, para encontrarnos cada vez
mas con una permanente invocacion de la insostenibilidad del
sistema sin que, no obstante, se propongan alternativas "sos-
tenibles” en las que, sin lugar a dudas, la revision de los ori-
genes del Estado Social puede aportarnos interesantes ideas.
Sin perjuicio de la relativa facilidad con que se puede recon-
ducir la universalidad de los sujetos a la atencion de concretos
colectivos, mas dificil es en cambio la reconduccion de los me-
dios y relaciones juridicas que en torno a la progresiva amplia-

33. FORSTHOFF, E. "Problemas constitucionales del Estado social”, en ABEN-
DROTH. W. y otros, El Estado social, C.E.C. Madrid, 1986, pags. 47 y ss.

La Carta debe reconocer
derechos sociales. Pero
estos, en su sentido propio,
no son los que con tanta
alegria se suelen mencionar
en los discursos politicos.
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cion del Estado social se han ido estableciendo y sobre las que
no existen siempre las medidas de control que garanticen la
sequridad juridica®. Creo que, en este sentido, el paso de la
idea de prestacion (generalmente unida a colectivos y/o situa-
ciones vitales perfectamente comprobables y controlables por
tratarse de realidades en cuya virtud se solicita una concreta
ayuda) a la de subvencion (generalmente vinculada a proyec-
tos y/o programas mas o menos futuribles y de dificil control)
no solo ha podido desvirtuar la originaria idea de la necesidad
del intervencionismo estatal superador de las disfunciones del
Estado Liberal, sino que permite también comprender como se
ha dejado de situar el principio de sequridad juridica en el
centro del sistema®, por no entrar en si tal concepcion es el
perfecto caldo de cultivo para la corrupcion que en algunas
Comunidades se convierte en piedra de escandalo.

La cuestion es muy compleja pero, al menos, si quisiera recor-
dar cual fue el punto de partida tal como lo describid Mirkine-
Guetzevich®, que hoy, sin embargo se halla absolutamente
ausente no solo de la realidad politica sino, incluso, del propio
debate politico v, si bien se mira, incluso del lenguaje colo-
quial. Me refiero a la racionalizacion, a la ordenacion racio-
nal que hubo de imponerse en el periodo de entreguerras y
gracias a la cual se superd una crisis generalizada que, mas
alla del desastre econdémico del primer tercio del siglo XX,
llevaba aparejada una profunda crisis institucional y politica.

34. Dicho de otro modo, el ingente volumen econémico que los Estados ac-
tuales mueven, avala su permanente (y en ocasiones excesiva) inmiscusion
en todos los ambitos de la vida social y econémica; de tal suerte que pocas
actividades se conciben hoy al margen de la actuacion publica que, a través de
las subvenciones, ayudas, medidas promocionales, etc. condiciona la actividad
econdmica y laboral, incluso el ocio y las comunicaciones de masas, excedién-
dose asi, a mijuicio, en lo que inicialmente se considerd decisivo para estable-
cer el Estado social. Y lo grave, en tal situacion, es que una crisis econémica
como la presente pone en tela de juicio no solo la sostenibilidad del sistema
economico, que en si mismo podria ser revisable, sino la propia pervivencia de
lo que se sigue denominando Estado social que, probablemente, ya no es tal.

35. Invoco el principio de seguridad juridica porque dificilmente podemos se-
guir invocando derechos subjetivos (incluso cuando no se hallan formulados
como tales pero en el lenguaje politico ha proliferado el uso de derechos y
libertades cualquiera que sea después su realidad) sin que los mismos se vean
acompafiados de las minimas garantias que la ordenacion juridica exige. Con
todas su deficiencias y dificultades, ha de tratar de reconducirse al mundo ju-
ridico aquello que, por mor del marketing politico, se ha extraido del Derecho
para situarse en el ambito politico.

36. MIRKINE-GUETZEVICH, Les nouvelles tendances du Droit Costitutionnel.
M. Giard, Paris, 1931.
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C. Necesaria coordinacién y coherencia en su
desarrollo normativo.

Pues bien, sea cual fuere la mayor o menor generosidad de-
clarativa de dicha Carta, de lo que no cabe duda es que sus
contenidos han de estar presididos por la idea de la ordena-
cion racional que acabo de mencionar no solo en la decision
de cuales han de ser los derechos prioritarios en momentos de
austeridad sino también en lo que se refiere a la intervencion
de los diferentes organismos de quienes dependa la efectivi-
dad de tales derechos.

a) La efectividad de los derechos sociales es materia
interdepartamental

Incluso en una lectura restrictiva o mas rigurosa de lo que
debamos reconocer como derechos sociales, la efectividad de
los mismos a partir de las acciones publicas requiere de la im-
plicacion de diversos ramos de la administracion vy, por ello,
cobra mayor sentido si cabe la coordinaciéon administrativa
que aqui no solo se da por descontada a la hora de solicitar y
ejercitar sus pretensiones la ciudadania® sino que debe pre-
ceder a la propia elaboracion de la Carta en la que todos los
poderes publicos valencianos han de contribuir a proporcionar
un programa claro, coherente y con pautas y principios de ac-
tuacion bien determinados que permitan, incluso, priorizar y/o
descartar los 6rdenes de valores y de necesidades cuando asi
lo imponga una situacion de crisis aguda.

b) Un problema juridico a tener en cuenta: la relaciéon
de la Carta respecto de las leyes precedentes.

Ello también plantea una doble posibilidad formal: lo la Carta
acaba constituyendo una especie de Codigo de derechos so-
ciales en el que se integren, dandoles unidad, las ya existen-
tes leyes de la Generalitat, cosa que no estoy segura de que
responda al espiritu del Estatuto ni a la varias veces aludida
necesidad de adecuar la idea de derechos sociales a un sentido
mas estricto pero mas riguroso que el que se ha extendido en
las ultimas décadas, o se adopta una serie de disposiciones

37. Respecto de la puesta en practica de los distintos servicios de atencion a
los colectivos necesitados establecia el borrador del Anteproyecto de Ley va-
lenciana de Servicios sociales (ya cit.) diversos instrumentos de coordinacion
e, incluso la coordinacion entre estos servicios propiamente sociales y otros
afines, a cuyo efecto establecia el art. 15.2 que "En el ambito de la Comunitat
Valenciana, corresponde al Consell dictar las disposiciones necesarias y, en su
caso, establecer los érganos y medios precisos, para coordinar las distintas
areas de actuacion administrativa”

Incluso en una lectura
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transitorias que permitan ir adecuando dicha legislacion. Ello
sin duda planteara también la necesidad de ser muy caute-
losos en la disposicion derogatoria que, sin perjuicio de que
habra de incluirse con todo detalle, no podra ignorar la serie
de situaciones actualmente vigentes y para las que, de nuevo,
la norma transitoria ha de ser decisiva.

En sintesis, la elaboracion de la Carta ha de obedecer a crite-
rios de racionalizacion juridica en la que se prime la efectivi-
dad de lo considerado basico por encima de una sobreoferta
falta de garantias de eficacia o, incluso, tan prometedora para
colectivos no especialmente necesitados en los que pudiera
haber surtido ya un efecto mas desincentivador de la pro-
pia responsabilidad y de la ldgica exigencia del esfuerzo®,;
ello, como desviacion disfuncional del Estado Social, ha sido
durante décadas denunciado® por cuanto que en momento
alguno formaron parte de la teoria del Estado social ni de
ningun proyecto constitucional serio, sin que, no obstante ta-
les criticas y advertencias, se haya llevado a cabo la obligada
relectura de los derechos sociales.

Ello sentado, deberemos aclarar también que la politica so-
cial puede tener un sentido amplio en el que cabe hasta la
organizacion del ocio, la programacion de fiestas, de conme-
moraciones de hitos historicos significativos, y cuanto como
oferta general a la sociedad se quiera programar. De ahi que
no puede negarse que cuando el art. 10.2 del Estatuto en-
comienda a les Corts la elaboracion de la Carta o la esta si-
tuando en un ambito omnicomprensivo de politicas sociales
en cuyo marco la referencia a los "derechos sociales" es, si
no accesoria, si acumulativa o enumerativa entre tantas otras
componentes que en tal precepto del art. 10.2 cabrian, o, de

38. Pienso ahora en los jévenes como categoria cuya inclusion como destina-
tarios de derechos sociales no se entiende bien, salvo que sea para incidir en
el derecho-deber al trabajo. Alguna referencia ha hecho ya a este problema
con ocasion de estudiar la Constitucion suiza en la que llama la atencion el
diferente tratamiento que se hace de la juventud para la que se predica la
responsabilidad y el deber del trabajo si no més, cuanto menos en semejante
nivel al de la invocacion y reconocimiento de sus derechos. Cfr. SANCHEZ
FERRIZ, R.y GARCIA SORIANO, M.V. Suiza. Sistema politico y Constitucion.
CEPC, Madrid, 2002.

39. Entre otros, cfr. GARCIA COTARELO, R. En torno a la teoria de la demo-
cracia, CEC, Madrid, 1990. LUHMANN, N., (Teoria politica en el Estado de
Bienestar, Alianza Universidad, Madrid, 1993) afirma que buena parte de los
problemas sin retorno a los que hemos llegado nacen de que el sistema poli-
tico no sepa reconducirse al ambito que le es propio abandonando el caracter
omnicomprensivo que le esta llevando a la autodisolucion.
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querer asignar eficacia juridica a concretos derechos sociales
habria que interpretar dicho precepto-mandato al legislador
situando, como propongo, los derechos sociales como eje de
un programa mucho mas amplio pero en el que tales derechos,
para serlo, han de ser eje y prioridad. Trataré de explicarme en
dos posibles lecturas:
12, Cabe una lectura semejante a la del Estatuto en la
que se vayan enumerando tantos cuantos derechos cabe
formular desde los contenidos de los arts. 10 a 17%. Pero,
como advierte Balaguer*, y he ido poniendo de relieve a
lo largo de esta reflexion, en nuestro Estatuto no se ha
distinguido bien entre derechos y principios; mas aun se
reconocen a individuos y a grupos*. Todo lo cual exige una
clarificacion en la Carta.
22 Pero también es perfectamente legitimo, y probable-
mente mas efectivo, que se enumeren estrictamente los
derechos sociales “priorizados” y los colectivos que nece-
sitaran de ellos en forma preferente. Junto a ello, todo el

40. En este sentido podriamos sumarnos a la idea de modelo social valenciano
que algunos colegas han proclamado como caracteristico de nuestra Comu-
nidad y expresivo, no tan solo de eficacia de las prestaciones necesarias sino
del sentido integrador y participativo que de todas las categorias sociales se
predica como superacion de la "vision extremadamente residual y supletoria”
que la idea de lo social tenia respecto de lo no satisfecho por el sistema de
seguridad social y del sistema nacional de salud (ORDUNA, J., op. cit). El an-
teproyecto de Ley valenciana de los Servicios Sociales de 2006 adoptaba esta
idea del modelo social valenciano como eje central de su planteamiento ya
en el propio Preambulo (al decir que “la Generalitat reconoce que la defensa
y promocion de los servicios y prestaciones sociales no solo representa un
ambito inseparable de respeto de los valores y derechos universales de las
personas, sino que ademas expresa uno de los fundamentos civicos de con-
vivencia y progreso social de la sociedad valenciana caracterizada por su ca-
racter abierto, integrador, justo y solidario”) y desarrollandola en sus diversas
manifestaciones a lo largo del texto, tanto a la hora de fijar el propio objeto
de la Ley (art. 1.3) como en lo que a los principios inspiradores de la misma
se refiere (arts. 49 y 92) como en la necesidad de coordinacion y de respuesta
comun de los esfuerzos de los diversos poderes publicos, tal como del texto en
general se desprende. Sobre dicho borrador volveré infra.

41. BALAGUER CASTEJON, F, op. cit, pag. 18: "resulta dificil marcar la linea que
diferencia la garantia de derechos y de principios y objetivos, dada la cercania
de contenidos y la garantia general que contempla el Estatuto. Es el caso de
los Estatutos de la Comunidad Valenciana y de Islas Baleares..."

42. BALAGUER CASTEJON, F, op. cit, pag. 19: "En cuanto a los Estatutos de la
Comunidad Valenciana y de Islas Baleares, esta prevision de vinculacion nor-
mativa se realiza, en los arts. 10.4 y 16.4 respectivamente, por referencia ge-
nérica a "derechos sociales” tanto de los ciudadanos como "de los grupos y co-
lectivos en que se integran”, que coinciden en gran medida en su enumeracion

con lo que los otros Estatutos caracterizan como "principios" y "objetivos"...

Cabe una lectura semejante
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desarrollo que se quiera en lo que se refiere a principios
inspiradores, principios de actuacion (entre los que las re-
ferencias a la buena administracion halla sin duda cabida),
directrices, etc. Pero dejando claro que derechos son solo
los que con claridad se establecen.

D. Contenidos concretos a partir de la
formulacion estatutaria

Ciertamente, es el contenido estatutario el que ha de marcar
la pauta del que ha de desarrollar la Carta de los derechos
sociales. Tal como ya se ha visto, en un sentido amplio ca-
bria introducir en ella referencias de todo orden, desde el
derecho a una buena administracion o a la no dilacidn in-
debida en el orden judicial, hasta los derechos relacionados
con la cultura, el ocio o el medio ambiente. Sin embargo,
creo mas conveniente que todos estos elementos se recojan
a modo de fines, principios y valores que en su conjunto
conformarian el modelo social que la Generalitat Valenciana
se marca como meta de sus diversas y coordinadas actua-
ciones. De este modo, lo que realmente se haya de estable-
cer como derechos sociales, en la medida en que se pretenda
que sean derechos subjetivos exigibles, deberan reconducir-
se a los estrictamente irrevocables de suerte que, no solo
se debera aplicar la ley por todos los poderes publicos y se
podrd invocar judicialmente por sus destinatarios (que a tal
efecto han de quedar determinados en la forma mas clara
posible) sino que ella ha de servir de pauta juridica con la
que poder establecer, en cada caso de actuacion administra-
tiva y/o reglamentaria, qué supuestos gozan de su cobertura
y cuales no.

Ello sentado como premisa juridica, los contenidos a modo
de declaracion de derechos no solo han de contar con los
ya aludidos principios y directrices sino también con una
relacion de prioridades que, si bien quiebran aparentemen-
te la tan predicada unidad de los derechos (en cuya virtud,
por algun sector doctrinal se consideran fundamentales to-
dos los que en el nivel nacional o en el internacional se van
declarando), permiten una actuacion ordenada y sobre todo
priorizada de las prestaciones a satisfacer a modo de derecho
subjetivo. No en vano el ya citado borrador de Anteproyec-
to de Ley de derechos sociales prevé esta misma idea en su
art. 3 que se hallaba epigrafiado como "sectores preferentes
de atencion” Y el propio art. 10 del Estatuto tras disponer
que se elabore la Carta no obvia la necesidad de aclarar que
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“la Generalitat se centrara primordialmente en los siguientes
ambitos"*.

Sin embargo, ha de advertirse que los ambitos que se men-
cionan, aunque aparentemente sean pocos en relacion a otros
Estatutos, deben precisarse en la Carta mucho mas lo de que lo
estan en el Estatuto. Entrando en ellos creo que todos merecen
alguna mencion clarificadora.

V. Acotaciones a los
contenidos estatutarios
para su regulacion por
la Carta

a) Defensa integral de la familia: siendo una formulacion
muy acertada habra que dejar claro que la familia* como tal
no es objeto de proteccion sino en los casos de necesidad,
pues ella constituye el ambito de autonomia en el que las
personas han de desarrollarse en la maxima libertad y con
todas las posibles opciones, morales, religiosas, y de todo
orden. No ha de olvidarse que la constitucion de la familia
es una mas de tantas manifestaciones sociales espontaneas,
por no decir que, en realidad, es la basica. Por consiguiente,
no cabe una regulacion, ni siquiera de caracter protector, en
forma aprioristica; al contrario, lo que se ha de prever son
actuaciones (y prestaciones, cuando proceda) cuando el li-
bre desenvolvimiento familiar corre serio peligro, bien por
la concurrencia de enfermedades graves o fallecimiento de
quienes la sostienen, bien porque entre sus miembros alguno
deba ser atendido en forma tan continuada y gravosa que
dificulta el normal desenvolvimiento de sus miembros caso
de no recibir la necesaria intervencion publica de apoyo. Otro
tipo de cuestiones familiares podran ser objeto de regulacion

43. La idea no es aislada y la encontramos con cierta recurrencia en las dispo-
siciones legales. Asi, en la Ley, de la Generalitat, de ciudadania corporativa, de
23 nov 2009, el articulo 5 se refiere a los Colectivos preferentes diciendo: "La
accion social debera estar dirigida preferentemente a favorecer la integracion
de las personas mayores, dependientes, con discapacidad, inmigrantes o en
riesgo de exclusion social”.

44. Ello ciertamente es asi; pero ha de entenderse en el sentido flexible de lo
que por familia haya de entenderse para evitar que, injustamente, quienes
carecieran de ella puedan verse privados de la proteccion que no solo merecen
sino requieren en mayor medida ante la situacion de soledad.

Los dmbitos que se
mencionan, aunque
aparentemente sean pocos
en relacién a otros Estatutos,
deben precisarse en la Carta
mucho maés lo de que lo
estan en el Estatuto.

No ha de olvidarse que la
constitucién de la familia

es una mas de tantas
manifestaciones sociales
espontdneas, por no decir
que, en realidad, es la basica.
Por consiguiente, no cabe
una regulacion, ni siquiera
de caricter protector, en
forma aprioristica.
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Las situaciones de unién
legalizadas. Creo que, sin
perjuicio de la mencion
expresa del Estatuto, un
desarrollo especifico de esta
situacién no tiene sentido
desde la filosofia social

de la Carta; pues, o seria
redundante respecto de lo
dispuesto para la familia, o
seria contradictorio con el
principio de igualdad.

La Carta ha de determinar
bien sus ambitos especificos
de aplicacion directa y,
sobre todo, introducir
reglas de coordinacién ante
la afectacion multiple de
competencias y drganos
diversos.

82 2011 |n°56

pero en absoluto formarian parte del corpus de los derechos
sociales®.

b) Los derechos de las situaciones de union legalizadas.
Creo que, sin perjuicio de la mencion expresa del Estatuto, un
desarrollo especifico de esta situacion no tiene sentido desde
la filosofia social de la Carta; pues, o seria redundante respec-
to de lo dispuesto para la familia, o seria contradictorio con
el principio de igualdad que parece (y debe) subyacer pues, si
son una familia mas, ha de aplicarseles sin mas la requlacion
que para las familias en general se establezca.

c) proteccion especifica y tutela social del menor; este si es
un aspecto intrinseco a la idea social pero no todos los aspec-
tos de su regulacion lo son, si se analiza en propiedad. Pién-
sese que sus multiples situaciones van desde las eventuales
dificultades derivadas de abuso a menores (dentro y fuera de
la familia) que pudieran constituir tipos penales, hasta la si-
tuacion de orfandad, prevista en la normativa especifica de la
seguridad social, pasando por la tutela judicial de situaciones
de desamparo* y hasta de eventuales derechos patrimoniales,
etc. Ello sin olvidar que la propia situacion de separacion de
los padres ha llevado a la Generalidad a determinadas actua-
ciones legislativas en las que se pretende que, en el eventual
enfrentamiento de la pareja progenitora (o simplemente que
habita diferentes viviendas), el normal desarrollo del menor
sufra lo menos posible la situacion. Es evidente, sin embargo,
que no estamos en estos casos en necesidades de interven-
cion desde la filosofia de los derechos sociales sino simple-
mente de intervenciones que obligan a que los adultos, en
sus problemas no ignoren la delicada posicion de los hijos.
La Carta ha de determinar bien sus ambitos especificos de
aplicacion directa v, sobre todo, introducir reglas de coordi-
nacion ante la afectacion multiple de competencias y 6rganos
diversos en funcion de la concreta situacion.

d) la no discriminacion y derechos de las personas con dis-
capacidad y sus familias a la igualdad de oportunidades, a la
integracion y a la accesibilidad universal en cualquier ambito
de la vida publica, social, educativa o econdmica. Este seria un

45. Asi sucede, por ejemplo, en cuestiones estrictamente civiles como las que
trata de atender el Proyecto de ley, de la Generalitat, de relaciones familiares
de los hijos e hijas cuyos progenitores no conviven publicado en B.0.C, num.
265 de 5 de febrero de 2011.

46. Entre las muchas situaciones posibles, recordaremos ahora la regulada
por la Ley reguladora de los puntos de encuentro familiar de la Comunitat
Valenciana, de 8 de octubre de 2008.
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ambito tipico de regulacion y actuacion propia de la Carta en la
que se deberian clarificar, como en el caso anterior, la diversidad
de situaciones comprendidas en la idea de discapacidad, tanto
fisica como psiquica. Si en el caso de la primera las previsiones
de la Carta pueden reconducirse a concretos derechos de acce-
so y eliminacion de barreras fisicas (tanto en edificios publicos
como privados) o a la facilitacion de aprendizaje del lenguaje
de sordos a que se refiere el art. 13.4 del Estatuto, e, incluso,
como ya se ha regulado, en la reserva de un porcentaje de la
oferta publica de empleo, en el caso de la discapacidad psiquica,
y dependiendo de la intensidad de la misma, sin duda un ambito
preferente habria de ser su atencion escolar especializada y un
establecimiento de renta social que permita a la familia subvenir
a los especiales costes de la situacion de discapacidad derivan.
Respecto de este concreto colectivo debe subrayarse la especial
regulacion que el Estatuto les dedica en su art. 13, sin duda uno
de los mas acertados entre los que estamos comentando®.

e) la articulacion de politicas que garanticen la participacion de
la juventud en el desarrollo politico, social, econdmico y cul-
tural. Sin perjuicio del interés social que no cabe negar a me-
didas legislativas como las de la reciente Ley, de la Generalitat,
de Juventud de la Comunitat Valenciana, de 20 de diciembre de
2010, mi juicio esta es una de las menciones mas discutibles del
Estatuto desde un apropiado entendimiento de lo que sean los
derechos sociales*® y cuyo encaje en la Carta, por consiguiente,

47. "Articulo 13: 1. La Generalitat, conforme a la Carta de Derechos Sociales,
garantizara en todo caso a toda persona afectada de discapacidad, el derecho
a las prestaciones publicas necesarias para asegurar su autonomia personal,
su integracion socio profesional y su participacion en la vida social de la co-
munidad.

2. La Generalitat procurara a las personas afectadas de discapacidad su in-
tegracion por medio de una politica de igualdad de oportunidades, mediante
medidas de accion positiva, y garantizara la accesibilidad espacial de las insta-
laciones, edificios y servicios publicos.

3. Las familias que incluyan personas mayores o menores dependientes, o que
alguno de sus miembros esté afectado por discapacidad que exija cuidados
especiales, tienen derecho a una ayuda de la Generalitat, en la forma que
determine la Ley.

4. La Generalitat garantizard el uso de la lengua de signos propia de los sordos,
que deberd ser objeto de ensefianza, proteccion y respeto.”

48. Salvo que para este amplio colectivo se priorizaran las politicas de empleo
que, en ultima instancias son las mas apropiadas para llevar a cabo la insercién
social que se pretende. Curiosamente, ello se adopta como eje para las personas
que sufren exclusion social o corren el riesgo de padecerla sin caer en la cuenta
de que la juventud en general estaria en tal situacion. Asi, la filosofia de la Ley
por la que se regulan las empresas de insercion para fomentar la inclusion social
en la Comunitat Valenciana (de 29 de enero de 2007), en cuyo Preambulo se lee
que "Las dificultades de acceso al empleo impiden, al mismo tiempo, participar

Este seria un ambito tipico
de regulacién y actuacién
propia de la Carta en la
que se deberian clarificar,
como en el caso anterior, la
diversidad de situaciones
comprendidas en la idea de
discapacidad, tanto fisica
como psiquica.
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Que los jévenes hayan de

ser incentivados para su
participacién en la vida social
y politica es algo indiscutible
pero, como veremos en

el ultimo epigrafe, su
consideracién como objetos
de ayudas sistematicas y no
como sujetos responsables
de su propio futuroy

del de la sociedad, ha
conducido més a la aludida
“exclusiéon” psicoldgica y al
abstencionismo (electoral y
politico) que a la integracion.

Mezclar, como se hace en
la mencioén estatutaria que
comentamos, las personas
mayores y los dependientes
no es sino, como en

casos anteriores, hacer
mencion de situaciones
que pueden distar entre si
extraordinariamente.

84 2011 |n°56

debe ser meditado. Creo que uno de los principales defectos de
nuestra critica situacion social derivan de haber considerado a
la juventud objeto de proteccion especifica cuando, en puridad,
siempre ha sido considerada el principal recurso humano de
progreso y de futuro. Su eliminacion del mundo del trabajo es,
no solo motivo de exclusion social (situacion que no se acaba
identificando con situaciones de pobreza por haberse converti-
do en una carga familiar mas), sino de la confusion generada en
torno a la desvinculacion de dos ideas que a mi juicio son com-
plementarias: la formacion a través del estudio y el trabajo. Que
los jovenes hayan de ser incentivados para su participacion en
la vida social y politica es algo indiscutible pero, como veremos
en el ultimo epigrafe, su consideracion como objetos de ayudas
sistematicas y no como sujetos responsables de su propio fu-
turoy del de |a sociedad, ha conducido mas a la aludida “exclu-
sion” psicologica y al abstencionismo (electoral y politico) que a
la integracion que nuestras leyes proclaman sin efecto alguno.
f) participacion y proteccion de las personas mayores y de
los dependientes. Este, sin embargo, si es otro ambito propio
de requlacion de la Carta que nace de la conviccion de que
la simple atencion pecuniaria y/o sanitaria resulta insuficiente
requiriendo en muchas ocasiones la actuacion de los servicios
sociales autonomicos cuando no, incluso, el reconocimiento de
claras prestaciones econémicas. Ahora bien, como en el caso de
la juventud, he de insistir en la necesidad de claridad por parte
de la regulacion de la Carta pues mezclar, como se hace en la
mencion estatutaria que comentamos, las personas mayores y
los dependientes no es sino, como en casos anteriores, hacer
mencion de situaciones que pueden distar entre si extraordi-
nariamente pues no es tanto la edad cuanto la situacion de
dependencia, independiente de la edad la que debe constituir el
supuesto de hecho al que la Ley ha de subvenir,

g) asistencia social a las personas que sufran marginacion,
pobreza o exclusion y discriminacion social; sin perjuicio de
la diversidad de supuestos que también aqui podriamos dis-
tinguir, este es también un caso claro de necesaria atencion
por parte de la Carta y de la necesaria prevision, por ésta,
de los derechos sociales pertinentes que no deberan ser re-
conocidos sino temporalmente y en tanto subsistan las cir-

en la vida econdmica y social del pais y alejan del ejercicio de otros derechos
sociales, derivando en situaciones de marginacion...”, viene a formalizar esta
preocupacion pero lo hace con caracter excepcional y no para todos los jovenes.

49. El art. 13.3 del Estatuto es bien claro en este sentido.
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cunstancias que generan tal situacion de exclusion. Por ello,
de nuevo he de mencionar la adecuada filosofia de la Ley por
la que se requlan las empresas de insercion para fomentar la
inclusion social en la Comunitat Valenciana (de 29 de enero de
2007), en la medida en que la misma es consciente de que a
través del empleo no pocas de tales situaciones pueden recon-
ducirse a la "normalidad"”.

h) igualdad de derechos de hombres y mujeres en todos los
ambitos, en particular en materia de empleo y trabajo. Res-
pecto de esta cuestion ya me he manifestado contraria a con-
siderar que las cuestiones de género sean invocadas en for-
ma acumulativa a las generales hasta ahora vistas. Tal como
dije supra respecto de las parejas de hecho, su tratamiento
diferente resulta contradictorio con el principio de igualdad.
Si bien la igualdad en el empleo fue una de las razones que
con mayor éxito dieron lugar a acciones positivas y a juris-
prudencia constitucional que repuso el ordenamiento juridi-
co a la situacion de igualdad real que no era respetada, hoy
la cuestion parece superada y, como en el caso precedente,
requiere de una politica de empleo mas que de consideracio-
nes de género. En esta misma linea de pensamiento si creo
importante la mencion que en el art. 11 del Estatuto se hace
de la conciliacion de la vida laboral y familiar en la medida en
que, de las politicas que al efecto se dispongan, si pueden de-
rivarse tanto para el hombre como para la mujer con menores
y/o con dependientes, de cualquier edad, a su cargo, derechos
a prestacion o a uso de guarderias o centros adecuados en
funcion de la situacion.

i) proteccion social contra la violencia, especialmente de la
violencia de género y actos terroristas. También este supuesto
ofrece dudas sobre el acierto de tratamiento en este ambitoy
filosofia de los derechos sociales pues, si de sus aspectos delic-
tivos ya se ocupa la legislacion penal, respecto de la situacion
en que puedan quedar las victimas de la violencia sera la nor-
mativa general de la Carta la que permitird incluirlas en unos u
otros supuestos (ya sean de los comentados como proteccion
a los miembros de la familia en situaciones de necesidad, ya en
lo referido a la exclusion social, etc.). De algiin modo es seme-
jante la prevision del art. 14 del Estatuto sobre "las personas
que hayan sufrido dafios causados por catastrofes naturales y
sobrevenidas” En cuanto a las victimas del terrorismo la nor-
mativa autondmica hasta ahora vigente marca perfectamente
las lineas de proteccion en el marco de las politicas que so-
bre el tema ha ido estableciendo la legislacion estatal que ha

Creo importante la mencién
que en el art. 11 del Estatuto
se hace de la conciliacion

de la vida laboral y familiar
en la medida en que, de

las politicas que al efecto

se dispongan, si pueden
derivarse tanto para el
hombre como para la

mujer con menores y/o con
dependientes, de cualquier
edad, a su cargo, derechos a
prestacion.
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Todo lo dicho sobre los
nacionales ha de entenderse
dicho también sobre los
inmigrantes residentes.

Creo que la Carta podria
decir mucho sobre la
necesidad de que a través de
la educacién se lleve a cabo
una preparacion practica

y efectiva, tendente a la
insercion social y laboral.
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evolucionado con las directrices marcadas por la requlacion
europea®.

j) derechos y atencion social de los inmigrantes con residen-
cia en la Comunitat Valenciana. Sin perjuicio de la atencion
que, también en la realidad se ha ido prestando®' a los inmi-
grantes de todo tipo, es obvio que la forma en que se formula
el aserto, en el que parece referirse a los inmigrantes residen-
tes o con permiso de residencia, les hace acreedores de todo
tipo de derechos en términos de igualdad con los espafoles,
no solo por la aplicacion de la Ley de extranjeria sino, también
por los términos en que se regula su situacion por el art. 13
de la Constitucion. De tal suerte que todo lo dicho sobre los
nacionales ha de entenderse dicho también sobre los inmi-
grantes residentes. Una lectura amplia de tal titularidad se
hacia también en el art. 12 del borrador de Anteproyecto de
Ley valenciana de Servicios sociales, de octubre de 2006 y lo
mismo cabe decir del art. 12 de la vigente Ley valenciana de
renta de ciudadania.

k) Un derecho silenciado, probablemente porque su prioridad
constitucional permite darlo “"por descontado” En efecto, el
principal derecho social, hasta el punto de ser el Unico que
nuestra Constitucion incluye entre los derechos fundamenta-
les de la Secc. 12 del Cap. Il del Titulo |, es el derecho a la edu-
cacion. Curiosamente, siendo competencia de la Generalitat,
no se menciona entre los que la Carta habria de desarrollar vy,
sin embargo, creo que la Carta podria decir mucho sobre la
necesidad de que a través de la educacion se lleve a cabo una
preparacion practica y efectiva, tendente a la insercion social
y laboral que en absoluto es contraria ni ajena a la ensefian-
za universitaria. Una educacion mas formativa y mas realista
podria hacer a nuestra juventud responsable y consciente a
la hora de escoger su futuro, y hacerlo en términos bastante
mas realistas que aquellos en los que, de un modo u otro, les
hemos hecho creer que la ensefianza universitaria se hallaba
inexorablemente vinculada a obtencion de altos salarios y no
a la satisfaccion y formacion personal.

1) El derecho de los ciudadanos valencianos en estado de ne-
cesidad a la solidaridad y a una renta de ciudadania en los

50. Cfr. mi trabajo: "Derechos y Libertades frente a medidas de sequridad en
materia antiterrorista”, de inminente publicacion en libro colectivo patroci-
nado por la Fundacion Broseta.

51. Entre tantas medidas destaca la Ley de integracion de las personas inmi-
grantes en la Comunitat Valenciana, de noviembre de 2008.
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términos previstos en la Ley (ex art. 15). El legislador valen-
ciano ya se ha ocupado directamente de la cuestion en la Ley
de renta garantizada de la ciudadania de la Comunidad Va-
lenciana, de 7 de marzo de 2007. La Carta, por consiguiente,
habra de ser escrupulosa en este y otros muchos aspectos ya
mencionados con las disposiciones transitorias que, como ya
adverti supra, habran de atenerse a las situaciones creadas por
aplicacion de la Ley.

m) La Generalitat garantizara el derecho de acceso a una vi-
vienda digna de los ciudadanos valencianos. Por ley se regu-
laran las ayudas para promover este derecho... (ex art. 16). En
este caso, como el precedente, el Estatuto formula la mencion
del derecho aunque, obviamente, son bien distintos los su-
puestos pues la renta solo depende de la prevision econdmica
consiguiente mientras que el derecho a una vivienda digna ad-
quiere formas multiples, desde la puesta a disposicion directa
de la vivienda hasta ayudas para alquiler, acceso a viviendas
sociales, etc.

VI. La relectura
impuesta por una
crisis de grandes
dimensiones

A. Recuperacién de un concepto originario con
el que se establecio el Estado Social.

Ya me he referido en varias ocasiones a la conveniencia de
recuperar el concepto originario con el que se establecio el
Estado Social. Creo sinceramente que, lejos de ser retrogra-
da la idea, es una alternativa a la insistencia con que se hace
ahora referencias continuadas a su insostenibilidad y muerte.
Y, sobre todo, es un modo de repensar el proceso que nos ha
[levado hasta la actual situacion. En efecto, el Estado social
nacio como un Estado que se responsabiliza de que los ciuda-
danos cuenten con "minimos vitales" a partir de los cuales po-
der ejercer su libertad. Si el Estado Liberal quiso ser un Estado
"minimo”, el Estado Social quiere establecer las bases econo-
micas y sociales para que el individuo, desde unos "minimos"”
garantizados por aquél, pueda desenvolverse. De ahi, que los
alemanes lo definieran al Estado Social como Estado que se
responsabiliza de la procura existencial (Forsthoff).
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La culminacién de la corriente
constitucional democrética
de la segunda postguerra
supuso la consolidacion

del Estado como social y
democratico de derecho,

por lo que no cabe, en una
adecuada compresion del
mismo, ignorar ese elemento
igualmente significativo que
es su condicion de Estado de
Derecho.

Y ello significa que cualquier
estadio de progresion en

el mundo de los derechos

ha de estar presidido por la
clarificacién de conceptos
mds que por su mixtificacion
y/o confusién, que cada nuevo
derecho ha de encontrar su
posicion en el sistema segtin
su naturaleza juridica, sus
elementos definidores y su
funcionalidad.

Junto a esta legitimidad
democrética se introduce
una nueva, la legitimidad
de la eficacia en la medida
que el Estado, o mejor, los
poderes publicos, logran

el asenso popular porque
son quienes proporcionan
soluciones a la situacion de
“menesterosidad social”.
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Pero no es solo eso. Pues el Estado social, en puridad, no es
simplemente un estado benefactor, sino que lo es, al tiem-
po, democratico y de Derecho (art. 1 CE). Por ello, al tratar
de definir el Estado Social, la idea de derechos prestacionales
resulta insuficiente por cuanto en él hemos de hacer una lec-
tura vinculada a la idea de democracia participativa (y res-
ponsable) en la medida en que la culminacion de la corriente
constitucional democratica de la sequnda postguerra supuso
la consolidacion del Estado como social y democratico de de-
recho, por lo que no cabe, en una adecuada compresion del
mismo, ignorar ese elemento igualmente significativo que es
su condicion de Estado de Derecho que, de tener que simpli-
ficarse en una sola idea deberiamos reconducirla (mas alla
del incipiente y originario imperio de la Ley) a la de sequridad
juridica en sus mas diversas manifestaciones.

Y ello significa que cualquier estadio de progresion en el mun-
do de los derechos ha de estar presidido por la clarificacion
de conceptos mas que por su mixtificacion y/o confusion, que
cada nuevo derecho ha de encontrar su posicion en el siste-
ma segun su naturaleza juridica, sus elementos definidores y
su funcionalidad; pues lo que en ellos ha de prevalecer, a la
postre, es su eficacia, su validez, y no su simple nominacion®.
Pero, sin duda, el elemento mas popular o conocido por la
ciudadania de este complejo Estado es el social por cuanto
de apoyo a la misma comporta. Por ello, las medidas sociales
tipicas del Estado social contribuyen a acrecer su legitimi-
dad, a lograr el consenso en torno al sistema establecido y a
disminuir tanto la intensidad de la lucha de clases cuanto la
energia revolucionaria de los partidos obreros. Es asi que el
Estado social se acoge a la legitimidad democrdtica. Ahora
bien, junto a esta legitimidad democratica se introduce una
nueva, la legitimidad de la eficacia en la medida que el Es-
tado, o mejor, los poderes publicos, logran el asenso popular
porque son quienes proporcionan soluciones a la situacion de
"menesterosidad social”. Pero claro, para alcanzar dicha efi-
cacia se requiere, como recuerda Dahrendorf®, una renuncia

52. En efecto, en varias ocasiones he criticado la mixtificacion de derechos
resultado de una acumulacién de los mismos en la que el positivismo vy las
garantias maximas en el dmbito nacional se mezclan con bienintencionadas
declaraciones internacionales, directrices, cuando no simples invocaciones
que han podido conducir a la banalizacion del sistema de derechos y, por su-
puesto, a la confusion de sus elementos juridicos que en absoluto contribuye
a la predicada y esencial sequridad juridica.

53. Cfr. DAHRENDORF, R. Oportunidades vitales, Espasa Calpe, Madrid, 1983.
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al aprovechamiento integral de todas las oportunidades de
crecimiento capitalista, es decir, resulta preciso pasar de una
economia de expansion sin sentido y sin limites, a una econo-
mia de buena (de eficaz) administracion que, de este modo,
pasa a ser a largo plazo condicion de supervivencia para el
Estado social.

La cuestion por consiguiente es compleja pues, al depender de
la situacion econdmica, y fundamentalmente de una rigurosa
gestion que necesariamente en tiempos de crisis ha de hallarse
presidida por la austeridad, el éxito o el fracaso de las politicas
sociales puede conllevar el de las instituciones y, sobre todo, el
del sentimiento de pertenencia de la ciudadania respecto de las
instituciones y de sus poderes publicos. Desde esta perspectiva
tal vez se explique mi posicion algo restrictiva con lo que deba
ser la Carta. No porque no crea en la pervivencia del Estado
social sino, al contrario, porque su pervivencia es necesaria y ha
de saber valorarse por toda la ciudadania y tanto mas por quie-
nes, por razones de edad, no han tenido ocasion de conocer las
carencias sociales de otros tiempos. Pero, ademas, porque la
pervivencia del sistema ha de ser obra de todos en la medida
en que todos formamos parte del sistema. Dicho de otro modo,
si el sistema solo se legitima cuando es capaz de facilitar todo
tipo de necesidades (e incluso las que no lo son), la imposibili-
dad econdmica de continuar con tal desarrollo lato, o generoso,
de los programas sociales también puede conllevar la ruina no
ya econdmica sino de la legitimidad.

En efecto, la nueva legitimidad de la eficacia resulta de gran
importancia desde el punto de vista del Derecho constitucio-
nal, porque afecta a la significacion y a la metodologia de éste,
asi como a la misma idea de Constitucion. Pues la Constitu-
cion, es cierto que ha alcanzado normatividad y eficacia real,
pero también ha demostrado su incapacidad para prever todas
las cuestiones y todos los problemas que se pueden plantear al
individuo actual, en torno a su propia existencia. No en vano,
como el propio Forsthoff dice, "la Constitucion no es un su-
permercado donde se puedan satisfacer todos los deseos”. Y
por consiguiente, tampoco el Estatuto de autonomia se puede
considerar un supermercado ni menos la panacea que ponga
fin a todos los problemas econdmicos.

Todo lo cual nos conduce inexorablemente a una profunda
revision, no solo del sistema econdmico sino también de los
comportamientos politicos que en torno al mismo se han ido
desarrollando, tanto por parte de quienes regentan el poder,
como por parte de la ciudadania que, en muchos casos, ha

Desde esta perspectiva tal
vez se explique mi posiciéon
algo restrictiva con lo que
deba ser la Carta. No porque
no crea en la pervivencia

del Estado social sino,

al contrario, porque su
pervivencia es necesaria y ha
de saber valorarse por toda
la ciudadania y tanto mds
por quienes, por razones de
edad, no han tenido ocasion
de conocer las carencias
sociales de otros tiempos.

“La Constitucién no es un
supermercado donde se puedan
satisfacer todos los deseos”.

Todo lo cual nos conduce
inexorablemente a una
profunda revision, no solo

del sistema econémico

sino también de los
comportamientos politicos que
en torno al mismo se han ido
desarrollando, tanto por parte
de quienes regentan el poder,
como por parte de la ciudadania
que, en muchos casos, ha ...
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... arrumbado con los viejos
valores de la responsabilidad
y del esfuerzo propio y
familiar para acabar dejando
su futuro en manos de un
Estado.

La pervivencia del Estado
social actual depende de la
buena gestion econémica,
pero también de la
formacion de las nuevas
generaciones que no pueden
seguir creyendo que el
Estado lo puede todo.

Como dirfa Luhmann, se
produce una “sobrecarga
del sistema politico sobre
si mismo” que produce
imagenes deformadas.
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arrumbado con los viejos valores de la responsabilidad vy del
esfuerzo propio y familiar para acabar dejando su futuro en
manos de un Estado que ya no es auténomo por efecto de la
globalizacion econdmica (y en gran parte también politica).

B. Formacion y responsabilidad como condicion
de supervivencia del Estado Social.

Por todo lo dicho, es obvio que en el abandono generalizado
de los valores que heredamos de las generaciones preceden-
tes (a las que, en Ultima instancia debemos el nivel de progre-
so alcanzado) el sistema educativo ha tenido mucho que ver.
De ahi que en este texto haya recordado en varias ocasiones
la necesidad de una revision de conceptos que parecen bien
asumidos pero que en absoluto pueden seguir primando en la
sociedad del futuro.

La pervivencia del Estado social actual depende de la buena
gestion econdmica, pero también de la formacion de las nue-
vas generaciones que no pueden seguir creyendo que el Estado
lo puede todo (salvo que se les expliquen los riesgos del to-
talitarismo). Y no solo por el riesgo de intervencionismo ex-
tremo, con la consiguiente pérdida de importantes parcelas de
libertad, sino porque el propio Estado social, protagonista del
progreso que nos ha precedido, corre también graves riesgos
de colapso. En efecto, ya he dicho que la atencion por parte
del Estado de multiples necesidades le da legitimidad entre las
masas a las que asegura minimos de subsistencia y bienestar,
pero también les impone responsabilidades y riesgos de los que,
en cuanto se plantean, es el Estado el principal punto de mira
y el objeto de todos los reproches, sin que la ciudadania caiga
en la cuenta de su propia dejacion de funciones y de respon-
sabilidad. Porque en la multiplicidad y complejidad de sus fun-
ciones, es inevitable que el aparato politico-administrativo se
haga omnipresente lo que, sobre hacerlo odioso, le conduce a la
impotencia. Y ello porque, como diria Luhmann, se produce una
"sobrecarga del sistema politico sobre si mismo" que produce
imagenes deformadas: "Estas se discuten bajo términos como
"marea de leyes", hiperjuridificacion, problemas financieros y
expansion de los presupuestos publicos. Pero aqui solo se tra-
ta también de aquella adaptacion tardia a los hechos que, por
ejemplo, consiste en que ya no es posible conocer las leyes, ni
aplicarlas, y ya no queda mas remedio que contentarse con la
promulgacion de nuevas leyes para buscar éxitos politicos"

En definitiva, el Estado Social que nacié como instrumento
de racionalizacién de la vida politica y de la social en periodo
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tan critico como el de entreguerras, ha llegado a una situacion
de riesgo como la que en sus origenes consiguio evitar en la
primera mitad del siglo XX. Me pregunto si, habiendo cumplido
nuestro Estado con el principal derecho social, el derecho a la
educacion, lo ha hecho solo en la forma, en la adquisicion de
conocimientos, y generalizacion de la alfabetizacion, pero sin
embargo lo ha incumplido en el fondo, al haberse desechado
valores por un sistema educativo en el que tal vez la responsa-
bilidad, el esfuerzo, el respeto por lo publico y el prurito de los
logros propios, se han hallado ausentes. Solo asi cabe explicar
la despolitizacion de una generacion de jovenes con un nivel
de preparacion, en general, muy superior a las precedentes, su
falta de criterio e iniciativa propia asi como la ausencia de un
pensamiento critico que permita replantear nuevas salidas a
la crisis.

La Carta valenciana de derechos sociales puede adoptar una de
las dos formas que supra he distinguido. Creo que, de acertar en
la opcion que asuma, podra contribuir en el aseguramiento de
la continuidad, y si cabe mejora, del Estado Social espafiol cuya
supervivencia cada vez mas se va poniendo en tela de juicio.
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. LA CONCERTACION AGROALIMENTARIA EN EL MARCO DE
LA AUTONOMIA COMPETENCIAL: DELIMITACION GENERAL. 1.
LA CADENA DE VALOR AGROALIMENTARIA Y LOS CODIGOS
DE BUENAS PRACTICAS DE CONTRATACION Y COMERCIALIZA-
CION. 1lI. INSTRUMENTOS DE CONCERTACION: PROTOCOLO DE
ACTUACION Y JUNTA ARBITRAL.

I. La concertacion
agroalimentaria en el
marco de la autonomia
competencial:
delimitacidon general

| principio de autonomia competencial en materia agraria

debe valorarse en toda su extension, esto es, de un modo
sustantivo y pleno, al quedar engarzado en los criterios vy re-
glas fundamentales que ordena nuestro sistema competen-
cial. Esta valoracion real del principio viene plasmada tanto en
la aplicacion primaria del criterio de distribucion material, del
cual procede y determina «ab initio» una potestad de norma-

Texto de:
Fco. Javier Orduiia Moreno
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El «contenido minimo» o
«esencial» como proyeccion
insoslayable del principio
de autonomia competencial
determina una opcién

de politica legislativa en
favor de la comunidad a

los efectos de establecer

la oportuna regulacion

de las medias de fomento
del sector agrario que
consideren necesarias y
convenientes.

El reconocimiento de este
principio de autonomia
competencial de acuerdo
con los siguientes criterios:
« Debe permitir la eleccion
y desarrollo de una politica
agraria propia de la
Comunidad.

+ las Comunidades
Auténomas pueden
legislar interpretando
directamente las directrices
basicas del ordenamiento
constitucional.
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cion, como en su proyeccion informadora de un «contenido
minimon o «esencial» que la intervencion estatal debe respetar.
Este corolario contiene una primera manifestacion o con-
crecion del principio cuya transcendencia general no puede
ponerse en tela de juicio: el «contenido minimo» o «esencial»
como proyeccion insoslayable del principio de autonomia
competencial determina una opcion de politica legislativa en
favor de la comunidad a los efectos de establecer la oportu-
na requlacion de las medidas de fomento del sector agrario
que consideren necesarias y convenientes. Aunque esta in-
tervencion legislativa de la comunidad esta sujeta a los li-
mites generales, especialmente, a los derivados del concepto
de «ordenacion general de la economia» como referente del
sistema econdmico (art. 148.1.7° y su respectiva aplicacion
en la nocion de unidad de mercado), asi como a los princi-
pios constitucionales de eficacia general y directa (principios
de igualdad y de libre circulacion de personas y bienes), que-
da contrastado que el Estado en su potestad —de direccion
econdémica— (verbigracia, facultad de establecer las bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad eco-
ndmican: articulo 149.1.11° de la C.E) no ostenta «una compe-
tencia general e indeterminada de fomento de la agricultura,
paralela o concurrente con las competencias asumidas por
la Comunidad Autonomanr (SSTC. 95/1986, de 10 de julio y
188/1989, de 16 de noviembre).

El reconocimiento de este principio de autonomia competencial
en materia agraria ha llevado a delimitar, con mayor precision,
la posible concurrencia competencial del Estado mediante sus
propios titulos habilitantes, delimitacion que se ha proyectado
principalmente de acuerdo con los siguientes criterios:
® Debe permitir la eleccion y desarrollo de una politica
agraria propia de la Comunidad, de acuerdo con sus fi-
nes y caracteristicas especificas. Lo que supone la posible
adopcion de medidas coyunturales y de fomento en el
ambito territorial de la Comunidad, ya sean de caracter
general como de incidencia particular o de detalle.
® En los sectores que no han sido objeto de requlacion a
través de la técnica de bases de la intervencion estatal,
las Comunidades Auténomas pueden legislar interpretan-
do directamente las directrices basicas del ordenamiento
constitucional, especialmente a la luz de la ordenacién
general de la economia como concepto asimilado a la no-
cion nuclear de sistema economico.
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® En las ayudas de contenido econdmico previstas en el
marco de la intervencion estatal, principalmente las arti-
culadas por medio de la practica de subvencion, las Co-
munidades Autonomas deben participar en la gestion y
ejecucion de las mismas; salvo que la normativa comuni-
taria al respecto imponga su configuracion centralizada o,
en su caso, dicha caracterizacion venga suficientemente
justificada en atencion a la complejidad que encierre su
ejecucion y a la intangibilidad del principio de igualdad.

De acuerdo con estos criterios, en primer término, la delimita-
cion de las denominadas “competencias econdmicas del Estado”
han sido objeto de un importante desarrollo doctrinal por parte
del Tribunal Constitucional. Asi, una de las resoluciones pione-
ras en esta direccion fue la Sentencia del Tribunal Constitucional
14/1989, de 26 de enero, que, entre otros extremos, declaraba
que el titulo del articulo 149.1.13. no podia interpretarse como
cercenador de toda iniciativa economica que emprendiese la Co-
munidad con base al articulo 148.1.7., y reconocia, aunque de for-
ma timida, el principio de autonomia en los siguientes términos:
«todas aquellas medidas que no resulten contrarias a las direc-
trices generales, sino complementarias, concurrentes o neutras
de tal forma que estando encaminadas a mejorar las estructuras
de la agricultura y ganaderia propias no supongan interferencia
negativa o distorsion general establecida por el Estado, sino mas
bien que sean coadyuvantes o innocuas para esta ordenacion.
Esta primera fase o grado en el reconocimiento de este princi-
pio ha sido confirmada posteriormente con mayor rotundidad
en la Sentencia del Tribunal Constitucional 79/1992, de 28 de
mayo, que recogiendo los criterios generales de la Sentencia
del Tribunal Constitucional 13/1992, declaraba que: «siendo
la competencia especifica de las Comunidades Auténomas, el
Estado puede intervenir en virtud de sus competencias gene-
rales sobre la ordenacion general de la economia hasta donde
le permita su competencia genérica, basica o de coordinacion,
pero siempre que deje un margen a las Comunidades, al menos
para desarrollar y completar la regulacion de las condiciones
de otorgamiento de las ayudasy su tramitacién.

Con anterioridad, las Sentencias del Tribunal Constitucional
95/1986, de 10 de julio, y 188/1989, de 16 de noviembre, ya
habian confirmado: «que el Estado no tiene una competencia
general indeterminada de fomento de la agricultura, paralela
0 concurrente con las competencias asumidas por las Comu-
nidades Auténomasy.

valor agroalimentaria y el fomento de la cooperacién empresarial

+ En las ayudas de contenido
economico las Comunidades
Auténomas deben participar
en la gestion y ejecucion de
las mismas.

El Estado no tiene una
competencia general
indeterminada de fomento
de la agricultura, paralela
o concurrente con las
competencias asumidas
por las Comunidades
Auténomas.
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Esta concrecion sustancial
del principio de autonomia
competencial también radica
en el orden instrumental

del sistema de financiacién
de las Comunidades
Auténomas, particularmente
en su correcto
entendimiento de procurar
la autonomia presupuestaria
y financiera suficiente para
que la Comunidad pueda
llevar a cabo su propia
politica agraria.

El Tribunal Constitucional
también ha sefialado los
limites intrinsecos a la
nocion de «bases» no
puede abrogar el contenido
esencial de la competencia
reconocida a la comunidad,
y tampoco extralimitarse
en aras a la creacién

de titulos «ex novo» de
competencia por encima
de la distribucién material
establecida en el texto
constitucional.

Este correlato de criterios
y aplicaciones practicas

en la delimitacién del
titulo competencial resulta
ciertamente aplicable al
ambito de la concertacion
agroalimentaria.
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En esta linea, y en sequndo término, el correlato necesario de
esta concrecion sustancial del principio de autonomia com-
petencial que nos ocupa como potestad de determinar la po-
litica legislativa a sequir en materia de fomento de la agricul-
tura, también radica en el orden instrumental del sistema de
financiacion de las Comunidades Autonomas, particularmen-
te en su correcto entendimiento de procurar la autonomia
presupuestaria y financiera suficiente para que la Comunidad
pueda llevar a cabo su propia politica agraria.

Sin prejuzgar cual sea el sistema de financiacion mas adecua-
do en la relacion de las Haciendas Territoriales de los distintos
entes, decision que, por lo demas, incumbe a los Poderes Pu-
blicos responsables de ellos a través de los cauces previstos
en la Constitucidn, cabe enfatizar, una vez mas, que tanto a
tenor del citado «fin» constitucional previsto en el sistema de
financiacion, como de la aplicacion de las reglas y criterios
fundamentales que rigen el entramado competencial, el prin-
cipio sustantivo de autonomia competencial en los limites de
su contenido esencial no puede ser menoscabado o alterado
por la intervencion estatal, con independencia de la natura-
leza, clase o funcidn que sustente o dirija dicha intervencion.
En otros términos la vigencia y efectividad de este principio
también se proyecta incolume en el orden instrumental del
sistema de financiacion, de suerte que su contenido esencial
tampoco puede verse alterado de un modo indirecto por el
«procedimienton o «técnica» de financiacion que en un deter-
minado momento caracterice y de cobertura presupuestaria
al eje competencial reconocido a la Comunidad Auténoma.
En tercer término, y en similar direccion, el Tribunal Constitu-
cional también ha sefialado los limites intrinsecos a la nocion
de «bases» como elemento técnico en la articulacion de las
competencias compartidas, sobre todo en relacion a su alcan-
ce o funcion normativa, pues ésta no puede abrogar el conte-
nido esencial de la competencia reconocida a la comunidad,
y tampoco extralimitarse en aras a la creacion de titulos «ex
novo» de competencia por encima de la distribucion material
establecida en el texto constitucional.

Pues bien, es importante sefialar que este correlato de criterios
y aplicaciones practicas en la delimitacion del titulo compe-
tencial resulta ciertamente aplicable al ambito de la concer-
tacion agroalimentaria, y su proyeccion directa en los Cédigos
de autorregulacion comercial del sector, como materia subsu-
mible en la competencia exclusiva que ostenta la Comunidad
Valenciana sobre "agricultura, reforma y desarrollo agrario y
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ganaderia” (art. 49.3 regla tercera del Estatuto de Autonomia).
En este sentido, tal y como el Anteproyecto de Ley de desarrollo
rural de la Comunitat Valenciana contempla, no cabe duda de
la legitimidad competencial autonémica para plantear los fines,
principios y directrices que definan el modelo de desarrollo ru-
ral y agrario de la Comunitat Valenciana. Competencia que se
extiende también a una de las principales demandas del sector
entorno a la conveniencia de establecer un modelo de desa-
rrollo rural participativo, de forma que no solo se actualice el
sistema relacional de la Administracion autondmica, sino que
también se comprometa un completo marco de concertacion
agroalimentaria pensado para profundizar en la trasparencia
del mercado, la calidad de negociacion comercial y su posible
incidencia en el justo equilibrio de los precios agrarios.

La habilitacion de un sistema de mediacion vy arbitraje de re-
solucion de conflictos que fomente la autocomposicion de los
intereses del sector, junto con la promociéon de los Cédigos de
trazabilidad y marcas de calidad especificas, orientados a fa-
vorecer los actos de consumo basados en la correcta informa-
cion, constituyen otras de las medidas de implementacion que
pueden darse en el ambito competencial autonémico derivado
de su apuesta por la concertacion agroalimentaria.

II. La cadena de valor
agroalimentaria

y los codigos de
buenas practicas

de contrataciony
comercializacion

La elaboracion de marcos juridicos flexibles que permitan
o favorezcan, entre otros extremos, el funcionamiento de
acuerdos de autorregulacion sectorial y de Codigos de Buenas
Practicas de Negociacion constituyen, en la actualidad, ins-
trumentos indispensables para las reformas de los sectores
productivos en un orden econdmico cada vez mas liberalizado,
competitivo, dinamico y globalizado.

Del mismo modo, dichos instrumentos técnicos se presentan
como elementos de referencia cada vez mas habituales en los

En este sentido no cabe
duda de la legitimidad
competencial autonémica
para plantear los fines,
principios y directrices

que definan el modelo de
desarrollo rural y agrario de
la Comunitat Valenciana.

Entorno a la conveniencia
de establecer un modelo
de desarrollo rural
participativo, que también
se comprometa un completo
marco de concertacion
agroalimentaria pensado
para profundizar en la
trasparencia del mercado,
la calidad de negociacion
comercial y su posible
incidencia en el justo
equilibrio de los precios
agrarios.

El funcionamiento de
acuerdos de autorregulacion
sectorial y de Cédigos

de Buenas Practicas de
Negociacién constituyen, en
la actualidad, instrumentos
indispensables para las
reformas de los sectores
productivos en un orden
econdmico cada vez mds
liberalizado, competitivo,
dindmico y globalizado.
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Estos instrumentos
resultan especialmente
recomendables para el
sector agrario y la cadena
de valor agroalimentaria
valenciana y su orientacion
estratégica hacia mercados
competitivos y estables.

La apuesta por la aplicacién
de estos Cddigos, debe ser
apreciada como una decision
de politica juridica en

torno a la aspiraciéon de una
ordenacion mas adecuada
de nuestros mercados
agroalimentarios; esto es,
como el mejor modelo hacia
una mads justa composicion
de los intereses en conflicto
basado en los criterios

de buena fe contractual,
justo equilibrio de las
prestaciones y mejora de la
gestion en la cadena de valor
agroalimentaria.
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diferentes procesos de adaptacion econdmica llevados a cabo
por la Union Europea en el ambito de sus Reglamentos y Di-
rectivas. Particularmente en el ambito de las actuacionesy re-
comendaciones de la Comision de las Comunidades Europeas
en donde la elaboracion de estos Cdodigos de contratacion
vienen referenciados como unos instrumentos, especialmente
idoneos, en orden a promover las relaciones de mercado sos-
tenibles, su trasparencia y, en definitiva, la mejora del funcio-
namiento de la cadena alimentaria en Europa.

En todo caso, estos instrumentos resultan especialmente
recomendables para el sector agrario y la cadena de valor
agroalimentaria valenciana y su orientacion estratégica hacia
mercados competitivos y estables, sobre todo a tenor del evi-
dente déficit estructural que presenta dicho sector tanto en
la configuracion de la cadena alimentaria, como en su escasa
incidencia o posicionamiento en el mercado agroalimentario
con los consiguientes desequilibrios economicos.

Pero, ademas, la apuesta por la aplicacion de estos Codigos,
y sus respectivos Protocolos, a favor de un mayor equilibrio,
transparencia y sequridad de las relaciones comerciales no
solo debe ser vista como un elemento meramente técnico de
eficacia o de eficiencia de indole econémica, sino, que tam-
bién, debe ser apreciada como una decision de politica juridi-
ca en torno a la aspiracion de una ordenacion mas adecuada
de nuestros mercados agroalimentarios; esto es, como el me-
jor modelo hacia una mas justa composicion de los intereses
en conflicto basado en los criterios de buena fe contractual,
justo equilibrio de las prestaciones y mejora de la gestion en
la cadena de valor agroalimentaria.

Decision que, ademas, en nuestro ordenamiento juridico viene
informada directamente por los valores constitucionales que
sustentan a los principios rectores de politica social y econo-
mica y que nuestro nuevo Estatuto de Autonomia ha resalta-
do, de forma inequivoca, en su articulo dieciocho, en orden a
promover las medidas necesarias que garanticen el desarrollo
y proteccion de los derechos del sector agrario valenciano.
De ahi, por tanto, que el mandato estatutario refuerce la co-
herencia de estos instrumentos conexos a la necesaria im-
bricacion de la funcion social en el mercado y a su debida
proyeccion con los principios de conmutatividad, sequridad
y equilibrio en las relaciones de intercambio y de comercio.
Maxime si se tiene en cuenta que también estos instrumen-
tos orientados a la promocién de una relacion comercial mas
estable y eficiente no solo atienden a un equilibrio contrac-
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tual, sino que también se asientan, ademas, sobre unos presu-
puestos de interés general para los consumidores, y al mismo
tiempo permiten su futuro desarrollo a otros ambitos de espe-
cial interés para el sector como son los de calidad, seguridad
agroalimentaria y trazabilidad medioambiental. Todo ello sin
olvidar que también pueden colaborar, de la misma forma, en
la promocion de futuros protocolos destinados a facilitar una
mejor planificacion y desarrollos compartidos por todos los
agentes de la cadena agroalimentaria.

De esta forma, estos instrumentos podran implementar direc-
tamente las relaciones contractuales y comerciales del sector,
ya sea respecto de las que se negocien particularmente, o bien
aquellas se lleven a cabo mediante contratos tipos homologados
por las Administraciones competentes, estableciendo para ello
un asequible esquema de conceptos basicos, principios y buenas
practicas dirigidas a ordenar la estructura negocial de las relacio-
nes comerciales. Todo ello, sin perjuicio, del futuro desarrollo de
estos instrumentos hacia otros ambitos o aspectos que resulten
de interés en el marco de la cadena de valor agroalimentaria.

I11. Instrumentos

de concertacion:
protocolo de actuacion
y junta arbitral

D esde esta perspectiva, el denominado Protocolo de actua-
cion reflejaria el acuerdo voluntario de autorregulacion
que estable los principios y recomendaciones sobre los que ha
de fundamentarse las buenas practicas en las relaciones con-
tractuales de productos agrarios y agroalimentarios realizadas
por los agentes de la cadena de valor agroalimentaria de la
Comunitat Valenciana.

Dicho acuerdo deberia fundamentarse en los siguientes prin-
cipios basicos de ordenacion de la relacion comercial de las
partes contratantes:
® Autonomia de la voluntad y autorrequlacion negocial.
® Trasparencia, claridad y concrecion y sencillez en el inter-
cambio de informacion.
® |gualdad de trato entre las partes y reciproco interés ne-
gocial.

valor agroalimentaria y el fomento de la cooperacién empresarial

Protocolo de actuacion
reflejaria el acuerdo
voluntario de
autorregulacion que
estable los principios y
recomendaciones sobre los
que ha de fundamentarse
las buenas practicas en las
relaciones contractuales.
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Por su parte, la Junta
Arbitral realizaria
actuaciones de mediacion

y arbitraje que tendrian

por objeto la resolucion

de las cuestiones que
pudieran surgir en relacion
con la interpretacién y
cumplimiento del Protocolo
correspondiente.
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® Equilibrio de las prestaciones.
® Responsabilidad compartida y compromiso negocial.
® Confianza y buena fe contractual.

Respecto a su contenido, los principios y reglas basicas del
Protocolo de actuacion deberian contener, al menos, los si-
guientes ambitos de la relacion comercial y de la cadena de
valor agroalimentaria:
® Ordenacion de la negociacion comercial.
® Requlacion de la actividad promocional y de los servi-
cios prestados por terceros.
® Mejora de la actividad de logistica y aseguramiento de
suministro.
® Fomento del cumplimiento de las obligaciones legales.
® Eficiencia de la gestion administrativa y de la tesorerifa.
® Promocion de la cooperacion en materia de calidad y se-
guridad agroalimentaria y proteccion a los consumidores.
® Aplicacion, interpretacion y seguimiento del Protocolo
de actuacion.

Al margen de las medidas de incentivacion, todos los produc-
tores, compradores, empresas, asociaciones y demas agentes
de la cadena de valor agroalimentaria que se acogieran vo-
luntariamente al Protocolo de actuacion estarian obligadas
a cumplirlo en el ambito de sus relaciones negociales y co-
merciales.

Por su parte, la Junta Arbitral realizaria actuaciones de me-
diacion y arbitraje que tendrian por objeto la resolucion de las
cuestiones que pudieran surgir en relacion con la interpreta-
cion y cumplimiento del Protocolo correspondiente.

Dicha mediacion vy arbitraje podria realizarse, ademas, uti-
lizando medios electronicos, lo que permitiria el ahorro en
costes y desplazamiento, asi como una mayor celeridad en
la resolucion de las controversias, dentro de un sistema arbi-
tral compuesto, en todo caso, por arbitros conocedores de la
materia, por lo que se garantizaria un servicio de resolucion
extrajudicial de conflictos rapido, util y de calidad.

El sistema de arbitraje de la Comisién de Sequimiento del pro-
tocolo de buenas practicas, por su caracter especializado, se
disefiaria para la resolucion de conflictos entre las personas
fisicas o juridicas que produzcan, distribuyan y comercien
con productos agricolas y agroalimentarios, es decir, entre los
productores-vendedores, los elaboradores, los proveedores, y
los compradores o distribuidores de los productos agricolas o
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agroalimentarios. Por ello, en ningun caso este sistema arbitral
se podria utilizar por los consumidores o usuarios finales, que
deberian acudir al arbitraje de consumo en los términos esta-
blecidos por la legislacion aplicable.

Las entidades que voluntariamente hubieran aceptado el cum-
plimiento del protocolo de buenas practicas deberan obliga-
toriamente someter las controversias que se deriven de su
aplicacion, interpretacion o cumplimiento a la Junta Arbitral.
La Junta Arbitral, también deberia conocer de las controver-
sias que le sometan las partes sobre cuestiones relativas a la
interpretacion, ejecucion, cumplimiento, desarrollo o extincion
de las relaciones juridicas y comerciales a las que se refiere el
Protocolo de buenas practicas.

En cuanto al desarrollo del Arbitraje, se deben establecer las
cuestiones esenciales del mismo pero permitiendo que sean
la propia Junta Arbitral de la Comision de Seguimiento la que,
con mayor conocimiento de causa, a través del pertinente Re-
glamento de funcionamiento, fije las pautas concretas de de-
sarrollo y tramitacion del procedimiento arbitral. En cualquier
caso, la Junta Arbitral deberia respetar en su composicion la
paridad entre representantes de las asociaciones o entidades
implicadas en el concreto arbitraje de que se trate y, ademas,
contar con un representante de las Administraciones Publicas,
garantizandose la igualdad de trato a ambas partes, asi como
la oportunidad de éstas de hacer valer sus derechos de la me-
jor forma posible.

valor agroalimentaria y el fomento de la cooperacién empresarial
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Constitucion, Estatuto,
Ley Electoral Valenciana

Notas sobre las posibilidades
de modernizacion del sistema
electoral valenciano

Texto de:
Manuel Martinez Sospedra

Sumarlo

. Introduccion. El Presidente Camps coloca la cuestion sobre
el tapete.
2. Los condicionantes constitucionales: las reglas del art.152
CE, el modelo constitucional y la coherencia sistémica.
. Las reglas de los arts. 23 y 24 EACV.
4. Las posibilidades de flexibilizacion e individualizacion de |a
representacion.
a) Una solucién conservadora.
b) Un distrito electoral mas pequeno.
¢) Un distrito electoral mas pequefo con igualacion.
d) La representacion proporcional personalizada: listas y
distritos uninominales, o la adaptacion del modelo aleman.
5. Conclusion.

w

1. Introduccion.

El Presidente Camps
coloca la cuestion
sobre el tapete

N 0 es ningun secreto que los juicios de calidad sobre nues-
tros sistemas electorales no son precisamente muy favo-
rables, hasta el punto de que, quienes se ven en la necesidad
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de defenderlos, se ven forzados a plantear la cuestion desde
la perspectiva de la gobernabilidad. Es claro que la primacia
de la gobernabilidad o, negativamente, la prevencion frente
a una "excesiva” fragmentacion parlamentaria, reposa sobre
una determinada ordenacion de preferencias. En efecto, los
sistemas de representacion persiguen cuatro fines fundamen-
tales: dar una imagen fiel de la opinion, formar y manifestar
la voluntad popular, legitimar los gobernantes que se escogen
y producir mayorias que tengan la capacidad de ser al tiempo
gobernantes y gobernables. En una ordenacion de preferen-
cias la primacia de la gobernabilidad reposa sobre la ubicacion
en el primer puesto del orden de preferencias a la Ultima de
las cuatro mencionadas.

No obstante la gobernabilidad se resiente, y a la postre pue-
de acabar quebrando, si el sistema de representacion se hace
opaco porque no es capaz de dar una imagen fiel de la opi-
nién y, en relacion con ello, su capacidad para legitimar go-
bernantes se erosiona. Un examen, aun superficial, de las cri-
ticas mas frecuentes a nuestros sistemas electorales, muestra
que la critica mas usada incide sobre una pieza capital de los
mismos: las listas electorales. Como bien se sabe el régimen
actual, cuyo nucleo esencial es comun a elecciones legisla-
tivas, autonoémicas, locales y al Parlamento Europeo, reposa
sobre un voto de lista que tiene determinadas propiedades: en
primer lugar el elector debe optar por candidaturas que muy
mayoritariamente son de gran tamafo: el caso mas reducido
es el del Congreso, en el que la dimensién media se sitta en
6,7 escafios por distrito, si bien la mayoria absoluta de la po-
blacion vota en distritos que tienen diez o mas de diez esca-
fiosy en las que es necesario que las listas tengan un tamafno
algo superior. Por regla general la mayoria de los electores
votan con listas de mayor tamafio en las municipales, dado
que algo mas del sesenta por ciento de la poblacion reside
en municipios de mas de 20.000 habitantes, lo que significa
votar con listas de no menos de 21 miembros, y algo simi-
lar ocurre con las elecciones a los Parlamentos territoriales,
piénsese que en el caso valenciano el distrito mas pequeno
viene eligiendo en el entorno de los 25 diputados. Si las listas
son de gran tamafo, y para la mayoria de las elecciones y
la mayoria de los electores lo son, es muy dificil que se pro-
duzca la personalizacion del voto y de la representacion. En
segundo lugar las elecciones se hacen con voto de adhesion
porque la lista es cerrada y bloqueada, con lo que el mal se
agrava: muy pocos electores tienen un conocimiento minimo
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de la mayor parte de los candidatos a los que votan. En tercer
lugar se emplea un tipo de escrutinio que sigue el principio
matematico de la mayor media que, en cuanto tal, es suma-
mente sensible al tamafo del distrito electoral, lo que destru-
ye la proporcionalidad y produce rendimiento mayoritario si
el distrito es mayoritariamente reducido (como sucede en el
caso de la eleccion del Congreso) y otorga en todo caso primas
abultadas a los partidos de mayor tamafio en perjuicio tanto
de los medianos como de los pequefos, lo que puede producir,
y produce, efectos perversos'. No hay que extraiiarse que tales
procedimientos reciban criticas muy duras. No parece que la
combinacion destaque por su acierto.

El caso de la eleccion a Cortes Valencianas es al respecto ilus-
trativo: en la actual Legislatura Les Corts tienen 99 diputados
elegidos en tres distritos. Si los electores de Castellén tienen
que lidiar con una lista de veintitantos candidatos, los ali-
cantinos tiene que hacerlo con una de mas de treinta y los
electores de la provincia de Valencia deben votar a listas aun
mayores. En estas condiciones encontrar electores que co-
nozcan a una parte sustancial de los diputados que se eligen
en su distrito tiene que ser necesariamente una entelequia.
Muy razonable no es.

En el ultimo debate sobre el estado de la Comunidad el presi-
dente Camps apunto la necesidad de personalizar la eleccion
y aproximar los electos a los electores, y venia a plantear dos
lineas de accion posibles: o bien realizar la eleccion en distritos
de menor tamafio, o bien proceder a eleccion de diputados en
distrito uninominal.?Una vez planteada la cuestion la misma
aflora con motivo del debate y votaciéon de las resoluciones
que traen causa del debate sobre el estado de la Comunidad,
en la que el Partido Popular presenta una propuesta de resolu-
cion, que es objeto de transaccion y adoptada por la Camara®.
Dicha resolucion prevé la creacion de una comision parlamen-
taria ad hoc al efecto de que, sin perjuicio de conservar una

1. El caso de la eleccion del Congreso es emblematico: el sistema opera como
uno mayoritario con representacion de minorias (usualmente la primera mi-
noria exclusivamente) en 45 de los 52 distritos, lo que hace imposible la exis-
tencia de partidos medianos y castiga severamente a los partidos nacionales
de apoyo difuso y no da un beneficio suficiente a los dos mayores partidos,
a los que no facilita el logro de la mayoria absoluta, con la consecuencia de
otorgar una posicion parlamentaria clave a los partidos nacionalistas mode-
rados (en especial CiU).

2. DSCV VIl Leg. 27/09/010 pp.16564/5 ad exem.

3. DSCV VII Leg. 28/09/010 p. 16625.

En el dltimo debate sobre el
estado de la Comunidad el
presidente Camps apunté la
necesidad de personalizar
la eleccién y aproximar los
electos a los electores, y
venia a plantear dos lineas
de accidn posibles: o bien
realizar la eleccion en
distritos de menor tamafio,
o bien proceder a eleccion
de diputados en distrito
uninominal.
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distribucion interprovincial de escafios similar a la actual, sea
factible la:

Introduccidn en nuestro sistema electoral de circunscrip-
ciones mds pequerias que la provincia e incluso uninomi-
nales, con el fin de establecer una relacion mds directa y
mayor proximidad entre representado y representante.*

La propuesta, por lo original y por la relevancia del proponente,
ha tenido una cierta repercusion en los medios, por si misma, y
porque colateralmente plantea la cuestion de la necesidad de
una nueva ley electoral que adapte la legislacion electoral al
nuevo Estatuto, tal parece que se haya querido poner en planta
una de las sugerencias que propuso el Consejo de Estado en su
informe sobre la reforma electoral: probar las soluciones pro-
puestas en el banco de pruebas de las elecciones territoriales.
Las notas que siguen son una exploracion de las posibilidades de
accién que, en orden a la personalizacion de la eleccion, ofrece el
bloque de la constitucionalidad al legislador autondmico.

2. Los condicionantes
constitucionales: las
reglas del art.152

CE, el modelo
constitucional y la
coherencia sistémica

I_as normas valencianas, sean estatutarias u ordinarias, son
validas solo en el caso de que no sean disconformes con
la Constitucion. De lo que se sigue que para examinar las po-
sibilidades de accion que el bloque de la constitucionalidad
permite, es indispensable considerar en primer lugar las reglas
constitucionales que sean atinentes al caso. En principio las
reglas del art.147, que establecen el contenido minimo nece-
sario de los Estatutos, no dicen nada respecto a la cuestion
del sistema de representacion, y en su seno de la ley electoral
territorial. Al ser el nuestro un Estatuto sucesor de otro tra-
mitado en su dia por uno de los procedimientos que tienen

4. Res. 390/VII de 28 de septiembre. BOCV 13/10/1910 pp. 32.958/9.
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por norma de cabecera al art.143 de la Constitucion podria
parecer que el legislador estatutario seria completamente libre
en la materia. Este quedaria, si acaso, limitado por un criterio
prudencial, el de la coherencia sistémica, pero no existiria limi-
te constitucional alguno a su capacidad de configuracion. Las
c0sas no son exactamente asi.

La Constitucion si contiene normas sobre el sistema de repre-
sentacion y el procedimiento electoral en lo que afecta a los Es-
tatutos de Autonomia: se hallan en el art.152.1. CE, que ordena
que el sistema institucional de la Comunidad se base en una
Asamblea Legislativa unicameral electa por sufragio universal:

con arreglo a un sistema de representacion proporcional
que asequre, ademds, la representacion de las diversas zo-
nas del territorio

Solo que dicha exigencia parece no aplicable al caso valencia-
no porque el primer inciso del citado precepto impone dicho
modelo a:

los Estatutos aprobados por el procedimiento a que se re-
fiere el articulo anterior

que no es nuestro caso. No obstante las cosas han venido a
cambiar con posterioridad y no principalmente porque, me-
diante expedientes diversos, el ambito competencial de la Co-
munidad Auténoma siempre ha sido el propio de las anterior-
mente denominadas "de autonomia plena”, sino merced a la
jurisprudencia constitucional.

En efecto, en la decision que pone fin al segundo contencioso
sobre las transitorias del Estatuto de Autonomia de Canarias, que
tiene que ver, por cierto, con la materia electoral, un Estatuto
proximo pariente del nuestro por haber sido tramitado de forma
similar y estar dotado desde el principio con el ambito compe-
tencial propio de la "autonomia plena”, el Constitucional estatuye
que las reglas del apartado primero del art.152 CE son de apli-
cacion a todas las Comunidades Auténomas y por ello vinculan
a todos los Estatutos®, es, pues exigible al Estatuto Valenciano
y, mediante €I, al legislador autondmico, que requlen la materia
electoral escogiendo una técnica de entre las muchas que res-
ponden a la descripcion de “representacion proporcional”.

5.STC 255/98 Fls4a 7

El Constitucional estatuye
que las reglas del apartado
primero del art.152 CE son
de aplicacién a todas las
Comunidades Auténomas y
por ello vinculan a todos los
Estatutos.
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Hay que advertir que la Constitucion no estatuye que la ley
electoral deba acoger una formula electoral de las entendidas
como proporcionales, aunque sea muy extendida la anterior es
una apreciacion erronea. La Constitucion no obliga a realizar
las elecciones al Parlamento Auténomo mediante escrutinio
proporcional por la sencilla razén de que el precepto de que se
ha hecho mencidn no menciona en absoluto ni la naturaleza
del procedimiento electoral ni la ley electoral territorial mis-
ma. Lo que la ley fundamental ordena no es que la ley electo-
ral sea proporcional, lo que ordena debe ser proporcional no
es el procedimiento, sino el resultado, no el tipo de escrutinio,
sino la "representacion’. El mandato constitucional no es un
mandato de naturaleza procesal, lo es de naturaleza finalista,
es un mandato de resultado: la ley electoral debe hacerse de
tal forma que la representacion resultante sea “proporcional”
Es ésta, y no el procedimiento, el que debe obedecer al princi-
pio proporcional®. Naturalmente a nadie se le escapa que en el
mundo real no es factible alcanzar una "“representacion pro-
porcional” sin recurrir a una ley electoral que establezca una
férmula electoral proporcional, toda vez que ninguna férmula
electoral mayoritaria es capaz por si misma de producir un
resultado segun el principio proporcional’.

6. Por cierto que algo muy parecido hace el art. 68.3. respecto del Congreso,
en el que se exige que la eleccion se haga en razén de “criterios de represen-
tacion proporcional”. En lo que difieren los dos preceptos constitucionales
(arts. 68.3.y 152.1.) no radica en la exigencia de proporcionalidad en el resul-
tado, sino en el distinto ambito en el se exige, este es la “circunscripcion” en
el caso del Congreso, y es la "Asamblea Legislativa” en el caso del Parlamento

Territorial. De lo que se sigue que la exigencia de proporcionalidad en la "re-
presentacion” es mas rigurosa en el segundo caso que en el primero.

7. Las formulas electorales mayoritarias pueden configurarse para abrir la po-
sibilidad de representacion de minorias o no, pero constitutivamente estan
disefiadas para dar la totalidad o la mayor parte de la representacion al candi-
dato o lista de mayor votacion, y, por ello, son constitutivamente inaptas para
producir una "representacion” proporcional, pueden ordenarse de tal modo
que excluyan totalmente a las minorias (asi el voto en blogue o el "escrutinio
inglés”), o para dar influencia a las minorias, aunque no directamente repre-
sentacion (como las formulas cuyo principio de decision es la mayoria absolu-
ta), asi el scrutin d‘arrondissment francés o el "escrutinio australiano”, o para
dar alguna representacion a la segunda minoria en orden de votacion, como
el método del "voto limitado" que sequian las dos leyes electorales republica-
nasy se emplea en la eleccion de la parte provincial del Senado, pero queda
fuera de su alcance un reparto de puestos, y, por ende, una “representacion”
proporcional. Vide Martinez Sospedra, et alii. Los sistemas electorales. Un
analisis comparado. Tirant lo Blanch. Valencia. 2007 passim o IDEA. Disefio de
sistemas electorales. El nuevo manual de IDEA Internacional Instituto Federal
Electoral. México. 2006 passim. (IDEA son las siglas inglesa del Instituto Inter-
nacional para la Democracia y la Asistencia Electoral, con sede en Estocolmo).
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De otra parte ese es exactamente criterio interpretativo fijado
en su dia por el Tribunal Constitucional:

Cualesquiera que sean sus modalidades concretas, su idea
fundamental es la de asegurar a cada partido politico o
grupo de opinion, una representacion si no matemadtica,
cuando menos sensiblemente ajustada a su importancia
real®

Lo que la Constitucion viene, pues, a imponer al legislador es-
tatutario y, mediante este, al legislador autondmico, es que
establezca un sistema electoral que de lugar a un resultado
proporcional, lo que implica la necesidad de adoptar un sis-
tema electoral proporcional, pero no se reduce ni a escoger
una entre varias férmulas electorales proporcionales, ni a es-
tablecer cualquier método de eleccion proporcional. Lo que
la Constitucién viene a exigir es un sistema (no una formula
electoral) proporcional que es definido como tal por su capaci-
dad para alcanzar un resultado asimismo proporcional®.

Hay que anotar que la exigencia de "representacion propor-
cional' no se formula en términos idénticos para el Congreso
y para el Parlamento Autonomo en la Constitucion misma. En
efecto, en los términos del art. 68 CE la eleccion del Congreso
debe hacerse de tal modo que produzca dicha representacion
en el distrito, que es la provincia, por el contrario el art.152 CE
predica ese resultado del conjunto de la Asamblea y no de cada
distrito electoral. Como la variable "tamafio” es determinante
en la definicion del rendimiento del sistema electoral se sigue
de ello que la exigencia de proporcionalidad es mas rigurosa
en el caso de los Parlamentos Auténomos que en el del Con-
greso, sencillamente el tamafio es mayor.

Al margen de las previsiones constitucionales opera en el mis-
mo sentido un criterio prudencial: el de la coherencia sistémi-
ca. En todo Estado con una pluralidad de elecciones de distinto
ambito hay siempre una eleccion principal: aquella mediante
la cual se procede a la provision del 6rgano de gobierno mas

8.STC 40/81 FJ 2.

9. Lo que permite entender que quepa la posibilidad de que una ley electoral
autondmica establezca de modo excepcional que haya algun distrito unino-
minal, al efecto de asegurar el cumplimiento de la prevision constitucional de
mismo art.152 CE que anota que debe estar representado en el Parlamento
Auténomo las "diversas zonas" de su territorio. Lo que quedaria fuera de lugar
si lo exigido fuere una ley electoral que acogiera un tipo de escrutinio propor-
cional: no es posible distribuir proporcionalmente un escafo.
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importante. La requlacion que se establezca para la eleccion
principal tiende a ser imitada en las requlaciones de las elec-
ciones de sequndo orden, tanto si ello viene prescrito por
reglas de Derecho (como en Austria (art. 95 C.F) o en ltalia
(art. 122 C.), pongamos por caso) como si no. No es dificil
entender la razon: el que las distintas elecciones obedezcan
a principios comunes permite, de un lado, una mas facil in-
teligibilidad del sistema y sus propiedades por parte de los
electores, con el refuerzo de la legitimidad del sistema que
ello conlleva; del otro una mayor similitud en los patrones de
resultados y una menor probabilidad de rendimientos electo-
rales extravagantes respecto de la eleccion principal, lo que
facilita la gobernacion del sistema institucional, finalmente
facilita en gran medida la actuacion de los partidos, que pue-
den afrontar con menor aparato administrativo y menores
costes (financieros y de organizacion), una pluralidad de elec-
ciones. Si, ademas, hay siempre, o es muy probable, la coinci-
dencia de dos o0 mas de dos elecciones en ambitos territoriales
distintos (como entre nosotros sucede con la mayoria de las
autondmicas y las municipales), el que los distintos sistemas
electorales que se aplican obedezcan a principios comunes
reduce el stress institucional.

En nuestro caso la Constitucion impone a la eleccion prin-
cipal, la del Congreso, como hemos visto, una determinada
clase de representacion:

La eleccion se verificard en cada circunscripcion aten-
diendo a criterios de representacion proporcional (art.
68.3. CE)™®

Con lo que el criterio prudencial y la regla constitucional co-
inciden en vincular al legislador estatutario en un sentido de-
terminado: la representacion proporcional.

3. Las reglas de los
arts. 23 y 24 EACV

I nuevo Estatuto de Autonomia en buena parte conserva y
en algunos puntos innova el régimen previsto en el Esta-

10. Un comentario reciente sobre el sistema electoral principal puede verse en
Martinez-Pujalte, A. L. Los sistemas electorales esparioles. Evaluacion y pro-
puestas de reforma. U. Rey Juan Carlos. y Dykinson. Madrid.2010. pp. 47 y ss.
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tuto de 1982. Los arts. 23 y 24 EACV poseen un contenido muy
complejo, buena parte del cual queda fuera de consideracion
en el asunto que nos ocupa por razon de la materia. En lo que
a la cuestion que exploramos afecta la norma estatutaria con-
tiene dos clases de previsiones de interés: de un lado las pre-
visiones de procedimiento, del otro las previsiones materiales.

a) Las previsiones de procedimiento

Se contienen en el primer inciso del art. 24 y en el apartado
primero del art. 23. En sustancia se componen de una reserva
de ley especifica y de un determinado quérum de aprobacion,
lo que supone decir que es una ley especial que, ademas, es
una ley reforzada. En cuanto al primer punto el Estatuto no es
novedoso, sigue una pauta que figura para la misma materia
en la Constitucion (art. 70 en relacion con el art. 81.1.), tampo-
co lo es en cuanto toca al segundo, que sigue exactamente el
mismo modelo (art. 81.2. CE) aunque no exactamente el mismo
procedimiento.

Que la materia electoral esta reservada a la ley formal, y por
tanto a norma parlamentaria, se sigue inmediatamente de los
arts. 23.2.y 53.1, segundo inciso, de la Constitucion dado que,
por definicion, la electoral es norma de desarrollo de derecho
fundamental y, en consecuencia, le es de aplicacion la deno-
minada clausula "Solo por ley" Adicionalmente, y en virtud de
la reserva a la ley organica del "régimen electoral general” la
competencia autdnoma sobre materia electoral esta condicio-
nada por las normas de aplicacion directa que la propia LOREG
(Titulo 1) contiene, y que enumera la d.ad.12.2 de la propia Ley,
siendo de aplicacion supletoria, cuando proceda, las restantes
normas del citado titulo™. En nuestro caso, y a diferencia de
los que sucedia con el Estatuto de 1982, y de lo que es co-
mun en otros Estatutos, la reserva de ley no concurre con las
normas estatutarias toda vez que el actual EACV no contiene
derecho transitorio de aplicacion a la materia™.

La reserva es una reserva de las llamadas especificas, esto es
se trata de una reserva a favor de una ley especial, lo que no
tiene nada de particular si se considera que el propio Estatuto
no contempla una figura similar o equivalente a la ley organica

11. Para el nada sencillo problema del reparto competencial en materia elec-
toral vide el excelente trabajo de Gavara de Cara, J.C. La distribucion de com-
petencias en materia electoral en el Estado de las Autonomias. En CDP (mono-
gréfico) n°22/23. INAP. Madrid.2004 pp. 9 y ss.

12. Que en algunos casos como el cataldn o el canario suple la inexistencia de
propia ley electoral.
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La LEV es norma reservada
a la materia electoral

Y, a su vez, esta ultima
estareservada ala LEV
misma, de tal modo que
sélo dicha norma esta
habilitada para regular
aquella parte del programa
normativo concerniente a
las elecciones autonémicas
que se halla dentro de la
esfera de competencia de la

Generalitat (tamano, distritos
electorales, féormula electoral,

sistema de recuento, etc.).

En nuestro caso el muy
elevado quérum de
aprobacidn tiene dos
implicaciones claras: la LEV
no puede ni aprobarse ni
reformarse por el partido de
la mayoria por si, ni por ese
partido con la colaboracion
o apoyo de un socio

menor: el quérum de dos
tercios hace imperativo el
acuerdo de los dos mayores
partidos a riesgo de no
tener disciplina legal de las
elecciones.
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estatal, dicha reserva que define el art. 23.1. y reitera el primer
inciso del art. 24 EACV lo es a lo que el Estatuto actual, como el
anterior, denomina Ley Electoral Valenciana. En consecuencia
la LEV es norma reservada a la materia electoral y, a su vez, esta
ultima esta reservada a la LEV misma, de tal modo que solo
dicha norma esta habilitada para reqgular aquella parte del pro-
grama normativo concerniente a las elecciones autondémicas
que se halla dentro de la esfera de competencia de la Generali-
tat (tamafio, distritos electorales, formula electoral, sistema de
recuento, etc.). En este sentido el Estatuto sigue el modelo que
fija para la materia el art. 70 CE al reservar una determinada
materia, la electoral, a una determinada ley, la electoral.

La LEV es, ademas, una ley reforzada: el art. 24 EACV exige un
quorum de aprobacion especial, un quérum supermayorita-
rio: se exige la mayoria de los dos tercios de Les Corts, aunque
el redactado no es muy feliz no cabe duda que por ello hay
que entender los dos tercios de los miembros de Derecho del
Parlamento Auténomo.™ Solo un instrumento legal tan pecu-
liar esta constitucionalmente habilitado para regular las elec-
ciones al Parlamento Valenciano. La extraordinaria rigidez del
procedimiento indica claramente que esta es materia tan sen-
sible que no puede entregarse a la disposicion de la mayoria
necesaria para sostener al Gobierno. En nuestro caso el muy
elevado quorum de aprobacion tiene dos implicaciones claras:
la LEV no puede ni aprobarse ni reformarse por el partido de |a
mayoria por si, ni por ese partido con la colaboracién o apoyo
de un socio menor: el quorum de dos tercios hace imperativo
el acuerdo de los dos mayores partidos a riesgo de no tener
disciplina legal de las elecciones. Como consecuencia los dos
partidos de mayor representacion gozan de un poder de veto
toda vez que su concurso es indispensable para producir la
ley en cuestion.

b) Las previsiones materiales

Cuatro son las previsiones materiales que el Estatuto impone
a aquella parte de la materia electoral que aqui interesa, las
mismas afectan al tamafio, al principio de representacion, al
mapa de circunscripciones y a la clave de representacion. Di-

13. Confieso tener dudas acerca de la legitimidad constitucional de un
quérum de aprobacion tan elevado, piénsese que es superior al que se exige
para la reforma constitucional ordinaria (art. 167 CE), es mayor que el que
se exige para ordenar las instituciones de la Generalitat (art. 44.5. EACV) e
idéntico al de aprobacion de un nuevo Estatuto por Les Corts (art. 82.1. EACV),
no parece que la restriccion del principio de decision propio de la democracia
(el de la mayoria) sea proporcionada ni razonable.
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fiere del precedente de 1982 en que no establece normas que
impidan de facto la comarcalizacion del mapa electoral, en
que no fija un minimo inicial de diputados por provincia y en
que no contempla barrera electoral alguna.

b.1. El tamaiio.

El Estatuto se limita a fijar un tamafio minimo necesario, el
Parlamento no puede tener menos de 99 escafios, electos to-
dos ellos por sufragio universal directo (art. 23.1. EACV). Puede
obviamente tener mas, pero no menos. A diferencia del an-
terior Estatuto el presente ofrece mayores posibilidades de
adaptacion a los cambios demograficos (hay que recordar que
entre 1982y la fecha la poblacién de la Comunidad ha crecido
en una tasa ubicada en el entorno del 25 por ciento, en cifras
absolutas algo menos de un millon cien mil habitantes segun
el censo de 2008). La desaparicion de los topes de tamafio tie-
ne, a los efectos que aqui interesan, una propiedad muy con-
veniente: permite aumentar el numero de distritos electorales
y hacerlos de menor tamafio sin que ello afecte necesariamen-
te de manera muy seria a la proporcionalidad del sistema, la
ausencia de tamafio maximo da una flexibilidad que de otro
modo no existiria. De hecho si no es utdpica la comarcaliza-
cion del mapa electoral se debe, entre otras cosas, a ese dato.

b.2. El principio de representacion.

Se halla en el dltimo inciso del apartado primero del art. 23.
EACV la eleccion debe hacerse "atendiendo a criterios de
proporcionalidad”. Ciertamente la regla podria estar mejor
redactada, como sucede en otros casos, pero pocas dudas ca-
ben sobre su inteleccion: criterios de representacion propor-
cional™. La LEV, pues, tiene que redactarse de tal modo que
tenga una capacidad significativa para asignar los puestos de
eleccion en razon del peso electoral de partidos y, en su caso,
candidatos.

b.3. Las circunscripciones. (el mapa electoral).
A diferencia del anterior el actual Estatuto no define a la pro-
vincia como circunscripcion electoral (en el clave art. 24 la

14. No cabe alegar que los “criterios de proporcionalidad” se refieren a la
clave de representacion toda vez que la misma tiene su tratamiento en otro
lugar, significativamente ligada al mapa electoral (art. 24 EACV) y hacerlo
supondria convertir el enunciado presente en un enunciado vacio, en contra
del principio hermenéutico de eficacia juridica. Ademas, por si no bastara lo
anterior, debe tenerse en cuenta que el art. 23.1. EACV debe entenderse a la
luz de las previsiones del art. 152 .1. CE.
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palabra asimismo clave “electoral” ha desaparecido'™ y no esta
unida al término “circunscripcion"'®), y es precisamente ello
que posibilita la utilizacion como distrito electoral de entida-
des de dimensién menor que la provincia. Lo que si conserva
del Estatuto de 1982 es la prevision segun la cual ninguna
provincia puede contar con menos de 20 escafios, para ser
exacto: no establece que habrad un minimo inicial de 20 es-
cafios y un plus adicional por poblacion, como anteriormen-
te, se limita a asegurar que la provincia de menor poblacion
(Castellon) no elegira menos de 20 diputados'”. De este modo
el Estatuto no define por si mismo cual es el mapa electo-
ral, ni como se integra. Ciertamente nada impide que se opte
por mantener como circunscripcion la provincia y, al menos
provisionalmente, podriamos admitir que la nueva redaccion
permite la fijacion de los 20 escafios/provincia como minimo
inicial'® pero ya no es juridicamente necesario hacerlo, cuan-
to menos.™

15.Vide art. 13 en relacion con la d.t.7.2. EACV 1982. En el sistema de éste Ul-
timo son las previsiones de derecho transitorio las que hacen posible la inter-
pretacion sistematica del conjunto de las reglas sobre elecciones del propio
Estatuto que conduce a la conclusion de la provincia como circunscripcion
electoral, y son asimismo las citadas las que obligan a configurar en términos
de minimo inicial de diputados por provincia la regla sobre los veinte escafios
minimos. Y son precisamente esas las que han desaparecido.

16. Reténgase que en castellano la palabra "circunscripcion” se define por la
RAE como:

"Division administrativa, militar, electoral o eclesiastica de un territorio." Por
lo que el calificativo es imprescindible para saber de que clase de division se
esta hablando.

17. Conviene mencionar aqui que segun el padron de 2008 los algo mas de
cinco millones de habitantes de la Comunidad se distribuyen asi:

Alicante  1.913.922

Castello 601.997

Valencia ~ 2.568.563

Total 5.084.502

Piénsese que de no existir la prevision que comentamos si hubiera un dipu-
tado por cada 50.000 habitantes, Castelld sélo contaria con doce y solo la
provincia de Valencia elegiria a la mayoria absoluta de la Camara.

18. Por razones de comodidad v al efecto de facilitar la comparacion ese es el
criterio que se va a seguir en estas paginas.

19. No me parece discutible la afirmacion comun segun la cual un sistema
electoral que siga usando de la provincia como distrito electoral, y que siga
estableciendo un minimo inicial de 20 escafios por provincia es la que mejor
se adecua a los preceptos estatutarios mas relevantes, ahora bien eso no
significa que esa sea la Unica posibilidad de desarrollo. Desarrollar el Estatuto
no es ejecutarlo y, por ello, no es exigible optar siempre y necesariamente por
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Hay que anotar, no obstante, que el texto estatutario si excluye
una posibilidad cuanto menos: al hablar de “circunscripciones”,
en plural, el texto esta prejuzgando que no es constitucional-
mente factible un régimen electoral que comprenda o equi-
valga a una eleccion en distrito unico. Siendo esto asi se sigue
que con el nuevo texto estatutario no es constitucionalmente
viable el establecimiento de ninguna regla electoral afectante
al mapa electoral de ambito supraprovincial (salvo disposicion
estatutaria expresa, que no la hay), y que, en consecuencia, la
anterior barrera electoral deviene constitucionalmente ilegiti-
ma, no por su tamafo, sino por su dmbito de aplicacién®.

b.4. La clave de representacion.

Aparece como potencialmente mixta en el art. 24 EACV: de
un lado hay una garantia de una representacion minima de
20 escafos/provincia, del otro se establece el reparto en ra-
z6n de la poblacion. Las cosas, no obstante, no estan del todo
claras por la pésima redaccion del precepto. Una comparacion
elemental con el texto de 1982 muestra que se trata de una
reelaboracion, pero la misma esta muy mal hecha: de un lado
desaparece la anterior definicion de la provincia como cir-
cunscripcion electoral, y desaparece asimismo la cualificacion
de minimo como inicial que antes se atribuia a la clausula de
los 20 escafos/provincia; del otro se conserva un enunciado
"distribuyendo el resto del numero total de diputados entre
dichas circunscripciones” en razdn de la poblacion, enunciado
que solo tiene sentido si se hubiere conservado la redaccion
anterior, si en la clausula transcrita no se hubiere conservado
la palabra "resto” el texto hubiere sido coherente, cosa que
ahora no es. No pasar el texto a dictamen del Consell Juridic
Consultiu tiene esos costes. Para no prolongar una discusion
que no es propia de esta sede admitiremos, a titulo provisorio,
que a cada provincia corresponden 20 escafios y los demas,

la solucion més ajustada a las reglas estatutarias. El juicio sobre el ajuste entre
Estatuto y norma de desarrollo del mismo es un juicio de compatibilidad y no
de conformidad. La norma estatutaria delimita un campo de juego que contie-
ne en si mismo una pluralidad de directrices y normas de desarrollo, entre las
cuales puede libremente escoger el legislador autondmico, sin otra condicion
que respetar los limites que el propio Estatuto impone. O, lo que es lo mismo,
el Estatuto no impide ni clausura ni la pluralidad ni la politica.

20. El estatuto de 1982 contenia en este punto una regulacion incongruente:
circunscripcion provincial y barrera nacional, pero la incongruencia no es por
si misma causante de nulidad y la barrera electoral era estatutariamente im-
pecable Unicamente porque estaba consagrada en el Estatuto mismo. Y eso es
lo que en el actual no se da.

Hay que anotar, no obstante,
que el texto estatutario si
excluye una posibilidad
cuanto menos: al hablar

de “circunscripciones’,

en plural, el texto esta
prejuzgando que no es
constitucionalmente factible
un régimen electoral que
comprenda o equivalga a
una eleccion en distrito
Unico.
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hasta el numero maximo que se fije (bien sea directa, bien
sea indirectamente) se tienen que distribuir en razon de la
poblacion provincial.

En resumidas cuentas el bloque de la constitucionalidad im-
pone al legislador valenciano que, a la hora de regular las
elecciones a Les Corts, debe cumplir determinado requisitos,
que pueden resumirse asi:
Primero. El Unico instrumento habilitado para regular la
materia, esto es la eleccion del Parlamento, es la LEV. Di-
cha norma es una ley reforzada que exige un quorum de
aprobacion de los dos tercios de los miembros de Derecho
de la Camara.
Segundo. La clave de representacion debe cumplir dos
condiciones: de un lado debe contemplar cuanto menos
veinte diputados a cada provincia, asignando los restantes
a cada una de ellas en funcién de su poblacion respecti-
va, con el limite de una diferencia en el valor inicial del
voto entre la provincia mas poblada y la menos poblada
no debe exceder de una relacién 1 a 3; del otro que el
tamafio minimo juridicamente necesario de la Camara es
de 99 diputados.
Tercero. Que el ambito territorial en el que deben desarro-
llarse la totalidad de las operaciones electorales no puede
ser mayor que la provincia. Implicitamente ello excluye el
reparto de escafnos y su provision mediante algun pro-
cedimiento igual o equivalente al distrito nacional uni-
co, excluye asimismo la existencia de un mecanismo de
igualacion que opere en el conjunto de la Comunidad v,
finalmente, excluye por lo mismo las cldusulas de barrera
de ambito supraprovincial.
Cuarto. Que el sistema electoral debe configurarse de tal
modo que produzca una representacion que quepa en-
tender como proporcional, entendiendo por tal aquella en
la que el numero de escafios obtenidos por cada candida-
tura aparece como "sensiblemente ajustada” a su cuota
electoral. Como tal resultado no es factible mediante el
uso de formulas electorales mayoritarias implicitamente
se estan excluyendo éstas y las mixtas (que adolecen del
mismo problema amen de otros inconvenientes), y exi-
giendo alguna clase de formula electoral proporcional,
con la salvedad que esta, en su aplicacion, esta subor-
dinada al cumplimiento del fin de la obtencion de una
representacion parlamentaria “sensiblemente ajustada”,



Constitucién, Estatuto, Ley Electoral Valenciana. Notas sobre las posibilidades de modernizacion del sistema electoral valenciano

juicio que solo puede hacerse en presencia de una combi-
nacion determinada entre la formula electoral y el tamafio
del distrito.

Quinto. Es constitucionalmente factible el establecimiento
de barreras electorales, siempre que se cumplan tres con-
diciones: primera, su ambito de aplicacion no puede ser
mayor que la unidad que se adopta como base en la clave
de representacion, esto es la provincia; segunda, su tama-
fio no puede exceder de aquel que entiende como maximo
la jurisprudencia constitucional, esto es el 6 por ciento;
tercera, que son cuanto menos preferibles aquellas barre-
ras electorales que no suponen la privacion completa del
valor de resultado del voto emitido a favor de las minorias.

4. Las posibilidades

de flexibilizacion e
individualizacidn de la
representacion

| texto estatutario actual no contiene regla alguna que sea

incompatible con el establecimiento de distritos electo-
rales de tamafio menor y dimension infraprovincial al haber
desaparecido del mismo las clausulas del texto de 1982 que
lo impedian y tornaban un enunciado vacia las escasas y ge-
néricas referencias a la “comarcalizacion”. La conservacion de
la prevision comarcalizadora vy la eliminacion de la provincia
como circunscripcion “electoral” hacen constitucionalmente
viables métodos de eleccion basados en distritos electorales
de dimension menor que la provincia. En este sentido la suge-
rencia del Presidente Camps no es estatutariamente inviable
y, por eso no carece de sentido el contenido de la resolucion
parlamentaria de que se ha hecho mencion. Por el contrario,
las reglas estatutarias si vienen a excluir la posibilidad de
eleccion en distrito nacional unico y sus formulas equivalen-
tes, toda vez que las mismas no resultan compatibles con la
combinacion de representacion minima garantizada de muy
considerables dimensiones vy la eleccion por sufragio univer-
sal igual. Cabria debatir si las normas estatutarias consienten
alguna clase de mecanismo de igualacion mediante el cual se
atribuyan algunos escafos a los partidos tomando como base
la suma de los votos totales recibidos por las candidaturas

Las reglas estatutarias

si vienen a excluir la
posibilidad de eleccién en
distrito nacional Gnico y
sus férmulas equivalentes,
toda vez que las mismas
no resultan compatibles
con la combinacion de
representaciéon minima
garantizada de muy
considerables dimensiones
y la eleccién por sufragio
universal igual.
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en la totalidad de la Comunidad Auténoma?, toda vez que
el Estatuto no determina taxativamente que la provincia es
la "circunscripcion electoral”. A mi juicio la tesis mas acepta-
ble es la contraria precisamente porque tales mecanismos de
igualacion reposan sobre el valor entendido de la igualdad en
el valor inicial del voto de todos los electores, cosa en nues-
tro caso imposible por la regla que impone un representacion
minima de 20 escafios a la provincia de menor poblacion?,
cosa, ademas, de la cual es muy consciente el legislador, que
por eso determina que la diferencia de dicho valor inicial no
puede exceder de una desproporcion de uno a tres (art. 24
EACV in fine.). En resumen, las reglas de los articulos 23 y 24
EACV excluyen cualquier instrumento electoral cuyo ambito
de aplicacion sea mayor que la provincia. Las variaciones en
orden al distrito electoral deben ser encuadradas necesaria-
mente en el marco provincial.

Al efecto de contar con distritos electorales de menor tamafio
y candidaturas mas breves, y asi aproximar electores y elec-
tos, hay que descartar de entrada todo sistema electoral que
sea constitutivamente incapaz de producir “representacion
proporcional”. Ello supone excluir, en primer lugar, todos los
sistemas electorales que proceden a la eleccion dnicamente
en distrito uninominal, tanto si el principio de decision es el
de la mayoria simple, como si es el de la mayoria absoluta: al
ser el escafio indivisible no cabe reparto proporcional, ni, por
ello, representacion proporcional alguna. Del mismo modo
hay eliminar los sistemas de eleccion binominal, porque en
tales casos® lo que hay es un sistema incompatible con el
principio democratico. Ello supone que si se desea un sistema
electoral basado en una sola clase de distrito electoral estos
tienen un tamafio minimo: tres escafos.

21. Pienso en una solucion similar a la sueca o la danesa, en virtud de la cual
una parte minoritaria de los escafios del Parlamento se reparten en funcion
del total nacional de votacion, o algo parecido a la parte de lista nacional de
la ley electoral italiana de 1994, que asignaba un quinto de los escafios entre
el total nacional de los votos sin representacion.

22. Piénsese que una clave de representacion de naturaleza igualitaria con-
duciria a dar al electorado de la provincia central la mayoria de la Camara y
supondria una minoracion del cincuenta por ciento, o mas, de la represen-
tacion de Castelld. Por ejemplo, si establecemos una clave de representacion
de un escafio por 50.000 habitantes, a efecto de obtener una asamblea de
tamarfio similar al actual , con datos del padron de 2008 corresponderian 51
diputados a Valencia, 38 a Alicante y tan s6lo 12 a Castello.

23. En la practica es un supuesto de caso unico: Chile.
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Ahora bien, la combinacién de un distrito electoral tan pe-
quefio no es compatible con la representacion proporcional
siempre y necesariamente, para que lo sea exige o bien un tipo
de escrutinio proporcional poco sensible a la variable "tamafio
del distrito", o bien un reparto de escafios en dos niveles: uno
primario y otro de reparto de restos. En nuestro entorno hay
dos casos emblematicos que responden a ambos escenarios: el
irlandés y el belga.

Ciertamente es posible combinar eleccién mediante una for-
mula electoral proporcional y una eleccion en distrito unino-
minal. Ese es precisamente el caso de los sistemas electorales
llamados mixtos en los que una parte de la representacion es
elegida con voto de lista y escrutinio proporcional y la otra es
elegida en distrito uninominal bien sea con decision por ma-
yoria simple, bien sea mediante decisién por mayoria cualifi-
cada, usualmente la mayoria absoluta. El ejemplo mas acabado
en nuestro entorno es el que da la ley electoral huingara: una
parte de los 386 diputados se eligen en distrito uninominal y
decision por mayoria absoluta (176),140 se eligen en 20 dis-
tritos con voto de lista y reparto por cociente electoral simple.
Finalmente 60 escafios se proveen mediante listas nacionales
en las que se tienen en cuenta los votos que no han tenido
representacion en distrito uninominal y los que haya quedado
sin escafio, por no haber obtenido ninguno o por haber exceso
de votos sobre la cuota, en la eleccion proporcional. EI mo-
delo mas simple se puede ejemplificar en el caso de Lituania:
los 141 escafios se dividen en dos blogques: 71 son electos en
distrito uninominal y decision por mayoria absoluta, los otros
70 en lista nacional con reparto segun el método del resto
mayor. Si la parte electa en distrito uninominal (caso de la ley
italiana de 1994: ocho de cada diez) es mayoritaria el sistema
electoral es mayoritario con representacion de varias minorias,
pero no es proporcional, si el reparto es equilibrado el sistema
es rigurosamente mixto?. En ninguno de ambos casos se satis-
face la exigencia de "representacion proporcional”, y todos los
sistemas mixtos conocidos hacen que una parte considerable
de la Camara sea electa en distritos electorales de gran tama-
fio con listas con un numero de candidatos muy superior al
actualmente empleado en la eleccion de Les Corts. A los efec-

24. En la realidad los sistemas mixtos no son muy numerosos ni muy popu-
lares, por lo que no son raros los casos de adopcion sequida de abandono (el
ultimo caso en Europa el albanés) parecen reunir los inconvenientes de las dos
partes y pocas de sus ventajas, y tienden a confundir al elector, como sefala
el poco entusiasta informe IDEA p. 128, no es de extrafiar que alli donde se
adoptan no sean precisamente estables.
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tos de personalizar la eleccion manteniendo la representacion
proporcional sencillamente no sirven.

Descartadas las opciones anteriores quedan tres posibilidades
basicas: la eleccion en distrito de tamafo reducido (topica-
mente la comarcalizacion de la eleccion) de tal manera que
los distritos se movieran en un margen de tres a seis escafios,
la eleccion en distritos de similar tamafio con reparto restos
mediante agrupacion de distritos y alguna clase de adapta-
cion de la representacion proporcional personalizada. En todo
caso la aplicacion, digamos convencional, de las reglas esta-
tutarias para un tamafo de la Cdmara no muy distante del
actual podria establecerse asi: cada provincia tiene un mini-
mo inicial de 20 diputados, a los que se adiciona uno mas por
cada 120.000 habitantes o fraccion superior a 70.000. Lo que
conlleva un reparto del siguiente tenor:

CUADRO |

Tamaiio propuesto de las circunscripciones provinciales
Provincia Minimo inicial ~ Escafios/poblacion  Total
Valencia 20 21 41
Alicante 20 16 36
Castello 20 5 25
Total 60 42 102

Datos poblacion censo 2008

De donde la ratio que en cada provincia hay entre el nume-
ro de escafios asignados a la misma y su poblacién, que fija
el criterio base para el disefio de los distritos electorales, es
como sigue:

CUADRO I

Ratio escafios/poblacion

Provincia Poblacion Escafnos Ratio
Valencia 2.568.563 41 1/62.648
Alicante 1.913.922 36 1/53.165
Castello 601.997 25 1/24.080
Total 5.084.502 102 1/49.848

Datos poblacion censo 2008

Visto lo cual aparece un problema muy complejo de resol-
ver: quien y como se disefia el mapa electoral. La cuestion del
mapa es clave por dos razones: de un lado porque no existe
a nivel infraprovincial entidad administrativa alguna que cu-
bra todo el territorio, esté disefiada para cubrir necesidades
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distintas de las electorales, y pueda por ello ser politicamente
neutra, y cuente con el aparato administrativo correspondien-
te?®; del otro porque al ser variable la distribucion espacial de
los apoyos de los partidos el disefio del mapa es vulnerable al
fenomeno conocido como gerrymandering, esto es el fraude
consistente en predeterminar los resultados electorales me-
diante la manipulacion del mapa electoral. Como acaba de
suceder, sin ir mas lejos, en las legislativas venezolanas: con el
52 por ciento del voto la oposicion solo cuenta con algo mas
de un tercio de los escafios, el chavismo con el 48 por ciento
tiene algo mas del 60 por ciento de la Asamblea. Y no es el
caso mas radical. Ciertamente las grandes ciudades podrian
por si solas forma un distrito electoral, asi Castellén elegiria 3
diputados, Alicante seis, Elche cuatro, Valencia unos doce, pero
a partir de ahi manda el lapiz y éste puede predeterminar el
resultado lo que, de darse, destruiria por la base la legitimidad
de la representacion.

La Unica solucion al problema que se ha revelado funcional y
duradera es la britanica: el mapa electoral se revisa para cada
eleccion, se hace de nuevo cada diez afos, y su confeccion
esta a cargo de una comision de expertos de caracter neutral.
A mi juicio un procedimiento que incluyera la redaccion de
la propuesta por una comision de expertos extraidos a par-
tes iguales de los organismos técnicos de la administracion y
las universidades, sobre la que decidiera de forma motivada la
Junta Electoral de la Comunidad Auténoma podria servir a es-
tos efectos. No esta de mas sefialar que si este problema no se
resuelve de forma satisfactoria las posibilidades de aproximar
electores y electos y personalizar la eleccion dejaran sencilla-
mente de existir’.

25. Podria pensarse en los partidos judiciales, sin embargo esa no es una op-
cién practica, en primer lugar por las muy grandes diferencias de poblacion
entre los distintos partidos judiciales; en segundo lugar por la carencia de la
correspondiente organizacion administrativa (solo existe la judicial); en tercer
lugar porque el disefio de la planta judicial se hace con criterios funcionales
muy distintos de los que son pertinentes en el caso, amen de que su uso como
distrito electoral puede afectar a la imagen publica de la justicia, que no anda
demasiado sobrada de prestigio como para permitir que sobre su organizacion
se extiende la sombra de la politizacion partidista. Finalmente porque hay un
precedente muy negativo: el uso desviante del partido judicial al efecto de la
eleccion de diputados provinciales de régimen comun, que se hace sobre la
base de unos partidos judiciales en buena parte ficticios por obsoletos (cf art.
204.3. LOREG).

26. En el caso germano, del que mas adelante se trata, la jurisprudencia cons-
titucional ha establecido ademas criterios muy rigurosos para hacer frente al
problema de las excesivas diferencias de tamafio entre los distritos electorales
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En todo caso hay que anotar aqui que la principal propiedad
que tiene el proceder a la eleccion en distritos electorales de
reducido tamafio, bien sea en parte o en todo, radica en los
cambios politicos en los partidos que induce. Si el distrito es
pequefo y el contacto personal es por ello facil la red de re-
laciones personales de los candidatos y sus amigos politicos
pasa a primer plano a la hora de solicitar y obtener el voto. En
consecuencia la eleccion en distritos pequefos otorga ven-
tajas comparativas a los partidos que tengan organizaciones
locales de fuerte afiliacion, desvia una parte importante de
las actividades de campafia a los contactos personales entre
candidatos y militantes de un lado y electores del otro, hace
depender en mayor grado el resultado electoral de la actua-
cion de los miembros del partido y con ello no solo otorga a
los militantes un papel politico importante, sino que poten-
cia la capacidad de accion de las organizaciones locales en el
seno del partido. El que no tiene en el distrito una fuerte y
eficiente organizacion partidaria local no lo va a tener facil.
El ejemplo britanico es bien claro: el efecto politico principal
de la eleccion parlamentaria en el marco de la constituency
es dotar de contenido politico a la figura del afiliado de base,
incentivar la afiliacion efectiva y potenciar el rol de militantes
y organizaciones de distrito en el seno del partido. Lo que tie-
ne, como efecto de retorno, disminuir la importancia relativa
del uso de los mass media vy, con ello, contener o reducir los
costes de la campafia electoral.

a) Una solucién conservadora

Una intervencion minimalista, que solo exigiria cambios re-
ducidos en el modelo electoral existente, que sequiria respon-
diendo al configurado por la Constitucién y la LOREG para la
eleccion principal de sistema institucional, esto es la eleccion
del Congreso de los Diputados, y que cuenta con un prece-
dente en las dos leyes electorales republicanas, consistiria en
subdividir cada provincia en dos distritos electorales: uno co-
rrespondiente a la capital y otro correspondiente al resto de

uninominales, lo que permite entender que la practica usual sea fijar los dis-
tritos mediante una ley. En Europa no se alcanza un criterio tan estricto como
el establecido por el Tribunal Supremo USA en las decisiones de la "revolucion
del prorrateo”, que arrancan de Baker vs. Carr (1962): un margen de variacion
del 5%, asi en Francia , con motivo del conflicto sobre las elecciones en Nueva
Caledonia, el Consejo Constitucional establecio un margen del 20%. Obsér-
vese que las reglas del EACV referentes a la cuestion electoral no pasarian ni
el cedazo del Tribunal Supremo USA, ni el mucho menos exigente del Conseil
Constitutionnel.
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la provincia. En principio el resultado de una eleccion en seis
distritos tendrian un perfil semejante al siguiente:

CUADRQO III. EI desdoble provincial

Poblacion Provincia Poblacion capital Esc. a distrito prov. Esc. a distrito capitalino
Valencia  1.952.355 814.208 28 13
Castelld 421.992 180.005 17 8
Alicante  1.579.167 334.755 30 6

Presentado en tales términos parece claro que los tres distritos
que comprenden la provincia y el correspondiente a Valen-
cia-ciudad tiene dimensiones suficientes para asegurar una
efectiva representacion proporcional aun cuando se empleara
cualquiera de las formulas electorales que siguen el principio
matematico de la media mayor, lo que supone que seria facti-
ble sin riesgo de problema constitucional significativo la con-
servacion del escrutinio d'Hondt simplificado que se emplea
en el dia de la fecha y se viene usando desde 1977. El tamafio
presenta alguna dificultad en el caso de Castellé -capital, pues
en tal caso el distrito esta en la franja de tamafio en la que el
resultado proporcional sélo es factible si no se dan grandes
diferencias entre las cuotas electorales de cada partido signifi-
cativo y el numero de estos es medio o alto?, por el contrario
el distrito de Alicante-capital esta por debajo del tamafio mini-
mo necesario para que las citadas férmulas electorales puedan
obtener una representacion proporcional. Ello nos situa en la
necesidad de o bien redisefar el mapa de distritos en Alicante
o bien adoptar al menos en tal caso (y tal vez en el de Castello-
capital) una formula proporcional menos sensible al tamario
de distrito (si se desea conservar el voto de adhesion actual
alguna combinacion entre escrutinio que sigue el principio del
mayor resto y el voto exclusivo de lista).

Si se desea conservar la misma formula electoral en todos los
distritos y que la misma siga siendo la actual o alguna similar,
se podria proceder en el caso de Alicante a crear un distrito
capitalino formado por Alicante y alguno de los municipios li-
mitrofes (S. Vicente del Raspeig, S.Juan o Elche, pongamos por
caso), en el caso de la agregacion de las dos mayores ciudades
de la provincia el resultado seria de un distrito de 11 escafos
para el complejo Alicante-Elche, y de 25 para el resto de la
provincia.

27. En las elecciones legislativa el arquetipo, y poco menos que el caso tnico
es el de Guipuzcoa.
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Este modelo cambia muy poco el disefio general del sistema
electoral, y es dudoso que tenga una capacidad significativa
para operar una cierta personalizacion del voto, con la posible
excepcion de la ciudad de Castello. Ciertamente tiene la vir-
tud de reducir el tamafio de los enormes distritos electorales
actuales, pero esa reduccion sigue configurando distritos de
gran tamafio de tal modo que en al menos tres de ellos, que
suponen en conjunto las tres cuartas partes del total de di-
putados, la personalizacion de la representacion es inviable.
Ciertamente, desde la perspectiva que aqui interesa, es algo
mejor que el mantenimiento del disefio actual, pero no parece
que la mejora tenga suficiente entidad como para compensar
los costes que la reforma conlleva.

b) Un distrito electoral mds pequeno

La primera posibilidad a considerar pasa por distritos elec-
torales de pequefo tamafo, con una baja relacion entre el
numero de electores y el de diputados combinado con una
férmula electoral proporcional capaz de dar lugar a una re-
presentacion asimismo proporcional, lo que implica una
férmula electoral proporcional lo menos sensible posible a
la variable tamafo del distrito. Si establecemos como limite
inferior el distrito de tres escafios, y como limite superior el
distrito de cinco, excepcionalmente de seis, el resultado seria
algo muy semejante a esto.

CUADRO IV

Numero de distritos reducidos por provincia

PROVINCIA N° DE DISTRITOS  N° DE DIPUTADOS
Valencia 10 41
Alicante 9 36
Castello 6 25

Total 25 102

Lo que situaria al tamafo medio del distrito en algo mas de
cuatro escafios. No obstante hay que hacer observar que en
el caso de Castello la capital exigiria un distrito de cinco es-
cafios, y que si bien Elche podria formar por si sola un distrito
electoral, hay dos casos en los que una gran ciudad deberia
ser dividida en dos, 0 mas de dos, distritos: Alicante y Valencia,
siendo el tamafio medio distritos de entre 180.000 y 300.000
habitantes en la provincia de Valencia, de entre 150.000 y
250.000 habitantes en Alicante, y entre 75.000 y 125.000 ha-
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bitantes en Castell6.® Tamafios no muy distintos de los que
dan en los uninominales en el caso aleman.

La necesidad de procurar una representacion proporcional
en distritos de tan reducido tamafio obliga a la exclusion de
las formulas electorales con elevada sensibilidad a la variable
tamafio, lo que supone la renuncia al conjunto de férmulas
proporcionales de mayor uso, aquellas que se rigen por el prin-
cipio matematico de la mayor media (d'Hondt, Udda, Saint-
Laglie, Hagenbach-Bischoff), y reduce la gama de opciones a
las formulas proporcionales disponibles a dos grupos: de un
lado aquellas que operan el reparto segun el criterio del mayor
resto y del otro el voto Unico transferible.

Llegados a este punto habria que decidir entre dos alternativas
posibles: si se va a mantener el voto de lista cerrada y bloquea-
da, es decir el voto de adhesion mediante lista de candidatos, o
si se va a tratar de reforzar la personalizacion de la representa-
cién mediante la introduccién del voto de preferencia. Ambas
posibilidades son constitucional y estatutariamente factibles,
debiéndose observar que mientras que la conservacion del
voto de adhesion favorece la marca-partido y deja en sequndo
plano la personalidad de los candidatos, pero es de mecanica
mas sencilla y hace mas liviano el escrutinio®, la introduc-
cion del voto de preferencia personaliza la eleccion e induce al
electo a mantener una mas estrecha relacion con los intereses
organizados en su distrito y con los electores de mismo, pero
induce la competencia entre candidatos del mismo partido y
hace mas complejo el escrutinio, lo que haria recomendable en
caso de optar por esta via la adopcion de algun procedimiento
de computo electronico.

Sentado lo anterior las dos soluciones extremas vendrian
dadas por la combinacion entre voto de adhesion y formula
Hare-Niemayer de un lado y la adopcion del Voto Unico Trans-

28. Por cierto que una de las propiedades de la eleccion en distrito uninominal
exclusivo si exigimos una fuerte inmediacion es un tamafio de la Cdmara muy
grande. Piénsese que un tamafio medio del distrito similar al de la propuesta,
seguin una ratio, algo mas baja, de 1/40.000 daria lugar ya a un Parlamento
de 127 escafios. No esta de mas recordar que la Comunidad tiene a la fecha
un electorado de tamafo similar al que existia en Espafia en el caso de la
Ultima eleccién parlamentaria con distrito uninominal, la de 1923, pero que
en dicha eleccion el numero de escafios en disputa (algo inferior al nimero
legal) ascendia a 435.

29. No esta de mas precisar que, en contra de un tdpico tan extendido como
falso, en el "escrutinio inglés" el voto es de adhesion: no se puede elegir entre
varios candidatos del Partido Conservador si éste solo presenta uno, que es
lo que hara, pues de lo contrario dividira el voto y obtendra la eleccion de un
diputado de la competencia.

La necesidad de procurar
una representacion
proporcional en distritos de
tan reducido tamario obliga
a la exclusién de las férmulas
electorales con elevada
sensibilidad a la variable
tamano.
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ferible por el otro. La primera es, de largo, la mas sencilla,
comporta mantener el voto de lista en los términos actuales,
cuyas propiedades todos los electores conocen, y confiar la
personalizacion de la representacion al tamafo reducido del
distrito y la brevedad de las listas electorales, es, ademas, la
que mejor satisface la exigencia de paridad de género en la
representacion®®. Sentado lo anterior la variacion mas des-
tacada es el cambio de formula electoral, sustituyendo el
d"Hondt por la Hare-Niemayer, usada por mas de veinte afios
en las elecciones alemanas. La misma no es sino una forma
de operativo simplificado para efectuar el reparto de escafios
segun el principio matematico del mayor resto y consiste sen-
cillamente en obtener el numero de puestos que correspon-
den a cada partido multiplicando el numero de votos que este
ha obtenido por el numero de puestos que hay que atribuir y
dividir el resultado por el total de los votos que han alcanzado
las candidaturas.”

El otro extremo nos lo da el mal llamado “escrutinio irlandés”,
es decir el Voto Unico Transferible, método que, al decir de
Dahl, es el favorito de los politélogos. Comporta una votacion
con voto de lista, pero en el que el elector confecciona la lista
libremente, pudiendo aceptar la candidatura del partido de su
preferencia (cosa que en la practica hacen la mayoria) o pu-
diendo modificarla, el voto es de lista abierta y, por tanto, con
la posibilidad de introducir en la misma candidatos de diver-
sos partidos. El orden en el que cada elector coloca los can-
didatos en la papeleta electoral es un orden de preferencia.
La atribucion de escafos se efectia mediante una cuota, la

30. Las normas sobre cuotas electorales por sexo en las listas de candidatos
son por si mismas incompatibles con el voto de preferencia, toda vez que,
por definicidn, este Ultimo comporta la facultad que se reconoce al elector de
alterar las listas electorales.

31. EI sistema propuesto puede ser modificado para introducir una forma
limitada de voto de preferencia. Operativamente la solucion mas sencilla es
posibilitar que el elector pueda escoger entre votar la lista del partido, con lo
cual la acepta, o votar nominativamente a un solo candidato. Para efectuar el
escrutinio se suman en cada caso los votos obtenidos por la lista del partido
y los nominales que hayan recibido los candidatos que en dicha lista figu-
ran, obteniéndose asi el total de los votos recibidos por el partido , cifra que
opera como base para el reparto de escafios. Efectuado éste y atribuido un
determinado numero de escafios a un partido se otorga el primer escafos al
candidato que mayor nimero de votos personales haya obtenido, el sequndo
al segundo, etc. hasta la provision de todos los puestos. 0, o que es lo mismo,
pasan a la cabecera de la lista los candidatos que hayan recibido votos perso-
nales ordenados segun el numero de los mismos que hayan recibido, como se
hace en el caso de Finlandia con uso del método d'Hondt.
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llamada cuota de Droop*. Fijada esta todos los candidatos que
alcanzan la misma con sus primeras preferencias son elegidos.
Si restan puestos por cubrir se opera la conversion de las se-
gundas preferencias de los candidatos electos en votos adicio-
nales que se suman a los obtenidos por los candidatos aun no
electos y se procede sucesivamente asi convirtiendo en votos
adicionales las subsiguientes preferencias, hasta la provision
de todos los puestos®. El VUT, que es el "método del sr.Hare"
que defendid en su dia Stuart Mill**, maximiza la influencia de
los electores en la confeccion del resultado de la eleccion y es,
de largo, el método de representacion proporcional que mayor
capacidad para personalizar la eleccion tiene. Su mayor incon-
veniente radica en que el proceso de conversion de las segun-
das y sucesivas preferencia en votos adicionales es muy lento,
lo que hace el recuento largo y complicado, si bien hay que
anotar que el problema en cuestion se reduciria muchisimo si
se optara por un recuento mediante recursos electrénicos™.

¢) Un distrito electoral més pequeiio con
igualacion
Una segunda posibilidad, que podria basarse en un mapa
electoral similar al necesario en el caso anterior, aunque se-
ria compatible con la existencia de alguno o algunos distritos
de mayor tamafo, al efecto de disminuir el inconveniente que
supondria la division electoral de las dos mayores ciudades,
podria articularse mediante una eleccién en dos niveles. El
método de produccion de representacion se articularia del si-
guiente modo:
b.1. Primera fase: se conserva el mapa de distintos reduci-
dos del caso anterior. En cada uno de ellos la adjudicacion

32. Que consiste en dividir el nimero de votos a candidatos por el nimero de
puestos a distribuir mas uno, y agregar al resultado un uno. Para un cuadro de
los cocientes vy listas de divisores de mayor uso vide Martinez Sospedra, M.
Las instituciones del gobierno constitucional. FU. S. Pablo-CEU 22 ed. Valencia.
1994. p. 159.

33. Una exposicion detallada del procedimiento en Martinez Sospedra et alii.
Sistemas... op. cit. pp. 143/45.

34. Vide Stuart Mill, J. Sobre el gobierno representativo. Tecnos. Madrid. va-
rias ed. Debe verse todo el CVII, en la edicion de 1985 la aceptacion y defensa
del VUT pp. 88y ss.

35. Una exposicion sintética de propiedades, criticas, ventajas e inconvenien-
tes en el estudio de caso de Irlanda que hace M. Gallagher en IDEA Disefio...
op. cit. pp.85/88.
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restos agregados a nivel
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de puestos sobre un nimero
de vacantes en el mejor de
los casos de tamano medio.
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de los escafos se efectua mediante la técnica de cociente
electoral simple**.Normalmente ello va a implicar la apa-
ricion del llamado "problema de los restos", esto es van a
aparecer de un lado votos sin representacion, y del otro
escafios por proveer. Los primeros proceden de dos fuen-
tes: de un lado los recibidos por las candidaturas que no
han alcanzado escafio en el distrito, del otro los votos so-
brantes de las candidaturas que si hayan obtenido repre-
sentacion®’. Para resolver dicho problema entra en juego
una segunda fase.

b.2. Sequnda fase: se agregan a nivel provincial de un lado
los votos sobrantes de las candidaturas que han obtenido
escafno en los distritos, asi como los recibidos por aquellas
que no hayan alcanzado representacion en los mismos, fi-
jando de este modo una suma provincial de votos que que-
daron sin representacion en la primera fase para cada una
de las formaciones politicas comparecientes. Obtenidos los
totales provinciales de votos sin representacion se procede
a agregar los escafios pendientes de adjudicacion, sobran-
tes de la fase anterior, y una vez establecido de este modo
el nimero de escafios vacantes se procede a atribuirlos
entre las candidaturas en razon de los votos que no han
alcanzado representacion en la primera fase. Con lo que,
atribuidos todos los puestos, el procedimiento finaliza.

Como el reparto de los restos agregados a nivel provincial
va a implicar la necesidad de cubrir un nimero de escafios
que normalmente sera igual o algo superior al de distritos
electorales, la sequnda fase va a operar una asignacion de
puestos sobre un numero de vacantes en el mejor de los casos
de tamafio medio. Ello trae como consecuencia que es facti-
ble obtener una representacion proporcional aun utilizando
una formula que prime a las formaciones de mayor votacion,
como, en general, sucede con las que siguen el principio ma-
tematico de la mayor media. De hecho, en el ejemplo tradi-
cional de un sistema electoral como el que aqui se expone,
el belga, el tipo de escrutinio usualmente utilizado para el
reparto de restos en el nivel provincial es el método d 'Hondt.

36. Esto es la cifra repartidora se obtiene dividiendo el numero de votos a
candidaturas por el numero de puestos a cubrir.

37. Supuesto que en la practica se dard poco menos que siempre, toda vez
que para las candidaturas que alcancen representacion no desperdicien nin-
gun voto es imprescindible que reciban un numero de votos que o bien sea
igual a la cifra repartidora o bien sea un multiplo de la misma.
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d) La representacion proporcional

personalizada: listas y distritos uninominales, o

la adaptacion del modelo aleman.

Una tercera posibilidad, que tiene como fundamental novedad

combinar la representacion proporcional con la existencia de

eleccion en distritos uninominales, es la adaptacion al caso de

la "representacion proporcional personalizada" germana. De

entrada conviene deshacer un error muy comun: la RPP no

es un sistema electoral mixto en el que una parte de los dipu-

tados se eligen mediante escrutinio mayoritario y otra parte

mediante escrutinio proporcional, al contrario, es un sistema

mediante el cual la composicion politica del Parlamento se fija

mediante una formula electoral proporcional sobre la base del

total nacional de los sufragios de los partidos, lo que permite

entender no solo que es un método de representacion median-

te escrutinio proporcional, sino que, ademas da unos indices

de proporcionalidad altisimos en sus resultados®®.

El sistema de RPP ( que se emplea en modalidades no rigurosa-

mente coincidentes en las elecciones federales y en las de los

Parlamentos de los Lander)* exige de la existencia de dos mé-  Exige de la existencia de dos

todos de presentacion de candidatos y de votacion paralelos, métodos de presentacion

lo que acarrea que el elector cuenta con dos papeletas de vo-

tacion. La eleccion se hace en parte en distrito uninominal y en
. o : paralelos, lo que acarrea que

parte en distrito plurinominal (el Land) y el elector dispone de

un voto uninominal para la eleccion del diputado del distritoy el elector cuenta con dos

de un voto de lista para eleccion en el ambito del Land, ambos papeletas de votacion.

votos son de adhesion. La eleccién en distrito uninominal tiene

por principio de decision el de la mayoria simple de tal modo

que el candidato de mayor votacion en el distrito obtiene el

escafio, sea cual sea su porcentaje de votacion.

La composicion politica del Parlamento se fija, no obstante,

sobre la base de los votos de lista emitidos en el marco del

Land. Para ello se procede a sumar los votos que las listas de

de candidatos y de votacion

38. No esta de mas advertir que ello es asi, entre otras razones, porque el
Tribunal Constitucional Federal ha establecido una muy estricta jurisprudencia
mediante la cual es constitucionalmente exigible la mas estricta igualdad no
sdlo en lo que toca al valor inicial del voto (el que tienen el sufragio del elector
antes de ser emitido), sino también por lo que toca al valor de resultado (el que
tiene el voto del elector una vez fijado su sentido vy, en consecuencia, haber
atribuido los escafios).

39. Vide Gavara de Cara, J.C. y Vallés Vives, F. Los regimenes electorales
territoriales en los Estados Compuestos. Alemania, Estados Unidos e Italia.
Congreso de los Diputados. Madrid. 2007 passim. En particular el apartado
reservado al estudio del caso germano. pp. 23 y ss. Una exposicion de las leyes
electorales pp. 57/66.
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Land de cada partido han recibido para formar un total na-
cional de votos, fijado éste /a totalidad de los escafios de la
Dieta se distribuyen en funcién del total nacional de votacion,
usando para ello de una formula electoral proporcional®. Una
vez fijada la composicién politica de la Cadmara se procede a
designar los diputados, para ello se distribuyen los escanos
que segun la operacion anterior corresponden a cada partido
entre las listas que el partido ha presentado en los distintos
Lénder, asignando a cada una de ellas el numero de dipu-
tados correspondientes al peso del voto del partido en Land
en cuestion, para ello se emplea una formula proporcional
(usualmente la misma que se emplea para fijar la composicion
politica de la Camara). Efectuada dicha operacion se procede
a comprobar si el partido afectado ha obtenido algun escafio
en distrito uninominal, si la respuesta es negativa los escafios
se proveen directamente con los candidatos que figuran en la
lista en el orden en que en ella aparecen. Si ,por el contrario,
el partido ha obtenido en el Land alguno o algunos diputados
electos en distrito uninominal estos se ordenan por numero
de votos recibidos y pasan a ocupar la cabecera de la lista en
el orden que resulte, desplazando a los candidatos que en la
lista figuran. Si el numero de puestos que corresponden a la
lista de Land es mayor que el de diputados electos en distrito
uninominal son proclamados electos estos, por su orden, v,
a renglon seguido, los que figuren en la lista hasta agotar
el numero de escafios a cubrir, si el numero de puestos que
corresponden a la lista de Land es igual al de diputados elec-
tos en distrito uninominal son estos exclusivamente los que
obtienen representacion, dejando fuera a los candidatos de la
lista. Si el nimero de diputados electos en distrito uninominal
es mayor que el que corresponde al Land segun los votos de
lista se crean escafios adicionales para los electos exceden-
tes*’. Si el numero de estos modifica al alza la cuota que sobre
el total nacional corresponde al partido beneficiado la prima
se compensa creando escafos adicionales (escafios de com-
pensacion) para los demas partidos.

40. La férmula electoral ha variado con el tiempo: en una primera version se
uso el método d'Hondt, pero a mediados de los ochenta los liberales impusie-
ron como método una variante del mayor resto (el Hare-Niemayer) en tanto
que en la presente década los Verdes han conseguido imponer sus pretensio-
nesy la formula actual es una variante menos radical del método d'Hondt: el
llamado método Udda o Saint-Lagiie rectificado.

41. En los ultimos afios el numero de escafios complementarios asi creados
en las elecciones federales ha venido oscilando entre dos y cinco.
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El sistema exige de un Parlamento numeroso al efecto de que
los diputados electos en distrito uninominal lo sean mediante
un voto personalizado y, en consecuencia, los distritos unino-
minales no sea excesivamente grandes. El reparto entre esca-
fos a elegir mediante voto de lista y escafios a elegir en dis-
trito uninominal es variable. La regla sequida en las elecciones
federales es una distribucion por partes iguales (300 y 300 en
las ultimas elecciones), las cosas pueden ser distintas en las
elecciones de los Landtag, en general en estos casos la parte
electa en distrito uninominal tiende a ser mayor, aunque en
ningun caso excede de los dos tercios de los escanos a proveer.

A mi juicio una traslacion directa de la RPP en los términos
expuestos a las elecciones al Parlamento Valenciano no es fac-
tible por dos razones: de un lado porque la traslacion sin mas
exigiria unas normas referidas a la clave de representacion que
hicieren posible la igualdad del valor inicial del voto, cosa que,
como sabemos, las normas del Estatuto excluyen; del otro por-
que un reparto de todos los escafios al nivel de la Comunidad
Auténoma no es compatible con las reglas del art. 24 EACV,
como vya se ha sefialado. Cabria no obstante una adaptacion
del sistema de la RPP haciéndolo operar exclusivamente en el
ambito de cada una de las provincias. Ciertamente dicha ope-
racion tendria por consecuencia un sistema electoral menos
proporcional que el modelo aleman o, si se prefiere, mas favo-
rable a los partidos mayores y menos a los partidos menores
que el homologo germano. La adaptacion podria hacerse mas
0 menos asi:
Primero. Se efectuaria un division de los escafios corres-
pondientes a cada provincia atribuyendo el sesenta por
ciento a la eleccion en distrito uninominal y el cuarenta
por ciento a la eleccion con voto de lista, esta ultima se
efectuaria a nivel provincial. Ello daria una clave de repre-
sentacion aproximadamente asi:

CUADRO V
Listas y distritos por provincias a los efectos de la RPP

El sistema exige de un
Parlamento numeroso

al efecto de que los
diputados electos en distrito
uninominal lo sean mediante
un voto personalizado y, en
consecuencia, los distritos
uninominales no sea
excesivamente grandes.

Provincia Escaiios Lista Escaios Dis. Uninom. Total
Valencia 16 25 41
Alicante 14 22 36
Castello 10 15 25
Totales 40 62 102
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Segundo. La eleccion en distrito uninominal se efectua
con papeleta asimismo uninominal y decisiéon por ma-
yoria simple: obtiene la eleccion el candidato de mayor
votacion.”

Tercero. La eleccion de los escafios de lista se efectua en
cada provincia mediante voto de lista cerrada y bloquea-
da, como se viene usando.

Cuarto. Efectuado el escrutinio en la Junta Electoral Pro-
vincial se procede a proclamar electos a los candidatos de
mayor votacion en los distritos uninominales de la pro-
vincia.

Quinto. A renglén seguido se procede a distribuir la tota-
lidad de los escafios de la provincia en razon de los votos
de lista obtenidos por los partidos, determinando asi el
numero de puestos que corresponden a cada uno. Dado el
tamano del distrito (muy similar al actual) no impide un
rendimiento proporcional, que la formula electoral sea de
las que siguen el principio matematico de la mayor media
no afecta seriamente a la proporcionalidad de la repre-
sentacion.

Sexto. Determinado el numero de escafios que corres-
ponde a cada partido se procede a la incorporacion en
la cabecera de la lista de los electos del partido que lo
han sido en distrito uninominal (si los hay) ordenados
segun el numero de votos recibidos. Si un partido recibe
en la provincia un apoyo electoral tal que su numero de
diputados electos en distrito uninominal es mayor que el
de puestos que corresponden a la lista se crean al efecto
escafios adicionales.

Un procedimiento electoral del corte del sefialado tiene todas
las ventajas que son propias de una eleccion proporcional, v,
ademas, las complementa con las que son propias de la elec-
cion en distrito uninominal sin perjuicio de lo anterior, toda
vez que si bien la composicion politica de Les Corts se ajusta
fielmente a lo que cabe entender como “representacion pro-

42. Hay que hacer notar que la RPP exige decision por mayoria simple, toda
vez que la eleccion por mayoria absoluta exigiria el establecimiento de coa-
liciones electorales, abiertas o implicitas, y ello, al hacer depender la eleccion
del diputado de los votos de partidos distintos del que presentd al candidato,
imposibilita el computar tales votos como votos del partido del candidato
electo v, por ello, impide su incorporacion a la lista de éste. De hecho la exi-
gencia de una decision por un quérum mayor de la pluralidad es uno de los
datos que separan la RPP propiamente dicha de los sistemas mixtos como el
hungaro o el lituano, que hemos visto.
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porcional "la mayoria de sus diputados (62 sobre 102 si no hay
escafnos adicionales) lo son en distritos de tamafio reducido en
los que la personalizacion de la eleccion es factible. En efecto,
en la hipotesis que tratamos el tamafio medio del distrito uni-
nominal (que forzosamente es distinto en cada provincia) seria
mas 0 menos asi:

CUADRO VI
Tamano medio del distrito uninominal en RPP

Provincia Tamano medio del distrito uninom.
Valencia 1/ 102.793
Alicante 1/ 86.996
Castello 1/ 60.200

Lo que significa que mientras que en Alicante el tamafio medio
es similar al de la constituency britanica y en Castello esta cla-
ramente por debajo del tamafio medio inglés, en la provincia
de mayor poblacion el tamafio del distrito no llega a ser un
veinte por ciento mayor que el britanico se halla mas o menos
en el entorno del cuarenta por ciento del aleman (en eleccio-
nes federales).

Tres cuestiones adicionales plantea un modelo de sistema
electoral valenciano como éste: en primer lugar el problema
del mapa de distritos, en segundo lugar la admision o no de los
escafios de compensacion, en tercer lugar la vexata questio de
la barrera electoral.

Por lo que toca a la primera cuestion hay que sefialar que la
confeccion del mapa de distritos es al mismo tiempo mas sen-
cilloy mas delicado que en los dos modelos anteriores. Es mas
sencillo porque al ser el distrito electoral mas reducido resulta
mas facil adaptarlo a la distribucion de la poblacion que en los
dos modelos anteriores. Mas delicado porque su vulnerabilidad
a la manipulacion electoral es mucho mayor®. Este es un mo-
delo que solo puede ser legitimo, y por ello, sélo puede funcio-
nar satisfactoriamente, si hay una exquisita imparcialidad en
la configuracion del mapa electoral. Ciertamente ello supone
vencer tentaciones de cerrar el paso a las minorias mediante el
expediente de trocear sus bastiones electorales (maniobra a la
que es muy susceptible IU y lo es, aunque menos, el BNV), pero
también la no menos fuerte de usar del lapiz para que este nos

43. Si alguien tiene curiosidad busque el disefio de los distritos uninominales
en Valencia que efectud la ley electoral de 1871.

Este es un modelo que sé6lo
puede ser legitimo, y por
ello, s6lo puede funcionar
satisfactoriamente, si hay
una exquisita imparcialidad
en la configuracion del mapa
electoral.
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En cuanto a las barreras
electorales hay que notar
que la inclusion de una
barrera en este modelo

es factible siempre que la
misma opere en el mismo
nivel en el que se fija la
composicién politica de la
delegacion de la provincia
en la Cdmara: la provincia
misma.
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dé los escafios que los votos no nos dan. Este es un modelo
que sin comision de limites dotada de ejercicio imparcial no
pude prosperar.*

Por lo que toca a la segunda hay que anotar que nosotros
no estamos en un contexto como el aleman, en el que hay
una jurisprudencia que exige de la ley electoral una rigurosa
igualdad de resultado*, en consecuencia no hay una exigen-
cia constitucional de contemplar la existencia de “escafios de
compensacion” para restaurar la proporcionalidad alterada
por la irrupcion de escafios adicionales. Se puede incorporar
el modelo con o sin escafios de compensacion, bien entendido
que su presencia o0 ausencia no es neutral. Su presencia exi-
ge un umbral de voto mas elevado para alcanzar la mayoria
absoluta, y minora las ventajas que la ley electoral siempre
da a los partidos de mayor tamaro, su ausencia favorece a
los mayores partidos vy, entre ellos, al de mayor votacion, y
lo hara con mayor intensidad cuanto mayor sea la distancia
entre ellos, amen de posibilitar el logro de la mayoria absoluta
con un umbral de votacién mas bajo.

En cuanto a las barreras electorales hay que notar que la
inclusion de una barrera en este modelo es factible siempre
que la misma opere en el mismo nivel en el que se fija la
composicion politica de la delegacion de la provincia en la
Cémara: la provincia misma*. Ademas, en un sistema como el
que comentamos la barrera no es vulnerable a la objecion de
inconstitucionalidad a la que es vulnerable la tradicional, toda
vez que al no afectar la barrera a la eleccion en distrito unino-
minal su establecimiento no supone la ablacion del contenido
politico de la voluntad del votante, ya que dicho sufragio si-
gue gozando, si bien parcialmente, de poder de configuracion

44. Hay que anotar que caer en la tentacion del gerrymandering puede traer
unha consecuencia que no se si sera muy recomendable: la irrupcion de la ju-
dicatura en la materia electoral. Asi ha sucedido en tanto en el caso norte-
americano como en el francés, y, que quieren que les diga, a mi no me parece
deseable el espectaculo californiano de un juez diciéndole a la Legislatura que
si en x meses no hace un mapa electoral que a Su Seforia le agrade Su Sefioria
lo hara.

45. Por no respetar adecuadamente ese principio ha sido declarada parcial-
mente inconstitucional la actual ley electoral federal en lo que toca precisa-
mente a los escafios de compensacion.

46. Para el caso de la eleccion al Congreso el Informe del Consejo de Estado
estima que seria inconstitucional la fijacion de la barrera a nivel superior a
la provincia porque esta es la circunscripcion. Vide Informe del Consejo de
Estado sobre las propuestas de modificacion del Régimen Electoral General.
(24/02/09) p. 200.
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del resultado, en los términos que nuestra legislacion emplea
si "se tienen en cuenta” los votos a las minorias. Dicho esto no
esta de mas sefalar: primero, que la barrera no puede afectar a
la eleccion en distrito uninominal: si un partido obtiene escafio
en tales distritos porque tiene la fortuna de concentrar su voto
en uno o dos bastiones (el PDS en el Berlin-Este en el caso
germano) lo hard aunque su votacion no supere el umbral de
votacion exigido; sequndo, que en el modelo aleman la barrera
(el 5% del total porque es en el nivel nacional donde se hace
el reparto de escafos) no afecta ni a las minorias naciona-
les, ni a los partidos que obtengan cuanto menos tres escafios
en distrito uninominal (nuevamente el PDS)¥; tercero, que la
barrera sera progresivamente menos eficaz cuanto mayor sea
el numero de escafios que se eligen en distrito uninominal. Y
cuarto, que no hay obstaculo constitucional alguno para fijar
una barrera siempre que esta no supere lo que el Constitucio-
nal ha entendido como umbral maximo tolerable: el 6% de las
transitorias del Estatuto canario.

5. Conclusion

Redactar una LEV que abandone, en todo o en parte, los

enormes distritos electorales actualmente existentes op-

tando por distritos electorales mas reducidos es constitucional
. . . . Tanto en un caso como

y estatutariamente factible. El bloque de la constitucionalidad 1 : dicién d

no impone al respecto mas que una limitacion: el resultado en el otro la condicion de

del proceso electoral, esto es la representacion, debe ser pro- posibilidad de una reforma

porcional, entendiendo por ello un resultado en escafios tal  del sistema electoral

que la delegacion parlamentaria de cada partido o coalicion  en el sentido apuntado

se halle _sen5|b|emehte aJL.As.tgda asu F.)'eso elec_tor.al. Como pende dela imparcialidad,
hemos visto ello no imposibilita la eleccion en distritos elec-

) N o material y formal, del
torales mas pequedos, y puede comprender, siquiera sea par- ) ..
cialmente, la eleccion en distrito uninominal. Tanto en un caso orgamsmo‘qu‘e disefie Y
como en el otro la condicion de posibilidad de una reforma del adapte periddicamente
sistema electoral en el sentido apuntado pende de la impar- el mapa electoral, cosa
cialidad, material y formal, del organismo que disefie y adapte especialmente dificil
periédicamente el mapa electoral, cosa especialmente dificil porque al no existir entes
porque al no existir entes locales infraprovinciales del tamafio
requerido el disefio del mapa electoral es constitutivamente
sospechoso de arbitrariedad. Reza plenamente aqui la clasica
observacion acerca de la honestidad de la mujer de César: si el
6rgano encargado no es imparcial y no lo parece como su obra €8 constitutivamente
es la base de la legitimidad del sistema éste se derrumbard. Un  sospechoso de arbitrariedad.

locales infraprovinciales
del tamano requerido el
disefio del mapa electoral

47. Tres escafios suponen el 0,5% de los escafios de la Dieta.
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Con todo hay que ser
conscientes que el efecto
politico primario de la
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extremo, no es tanto el de
personalizar la elecciéon
cuanto el de retorno que
tiende a producir en el
funcionamiento efectivo de

los partidos.
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disefio tan "listo" como el aplicado en Francia en 1958, que
hizo posible, como factor principal, que la UNR con 3.604.000
votos tuviera 189 diputados y el PCF con 3.882.000 sélo 10,
destruiria la credibilidad del sistema y con ella la de sus au-
tores. Solo si ese problema se puede resolver, si ese obstaculo
se puede eludir, tiene sentido una reforma de la clase de la
planteada en la antecitada Resolucion adoptada por nuestro
Parlamento.

La adopcion de distritos electorales mas reducidos al efec-
to de personalizar la eleccion, sujeta al mandato de fines de
procurar una representacion proporcional hace de dudosa
viabilidad la conservacion de una férmula electoral del tipo
del procedimiento d "Hondt o cualquier otro que siga el mismo
principio matematico de distribucién. La razon es sencilla: sal-
vo que se de una muy elevada fragmentacion electoral (cosa
entre nosotros hoy por hoy inexistente) el método d"Hondt y
similares ( como el de la mayor media o el Hagenbach-Bis-
choff) exigen distritos de un tamafio minimo de 10 escafios
para tener una significativa capacidad para producir una "re-
presentacion proporcional”. Como en el caso de los Parlamen-
tos Territoriales dicha exigencia se predica de la Asamblea,
y no del distrito como en el caso del Congreso, el bloque de
la constitucionalidad es en nuestro caso mucho mas exigen-
te que en el de éste ultimo. De otro lado la adopcidn de un
distrito electoral mas pequefio permitiria alcanzar siquiera
fuera parcialmente, al menos algunos de los resultados que
se confian obtener mediante el uso del voto de preferencia,
demanda esta poco menos que general. Empero no hay que
engafarse, como la experiencia comparada acredita y el caso
de la eleccion de los senadores provinciales permite sostener,
el voto de preferencia tendra siempre muy escaso uso y con
¢l las posibilidades de personalizacion de la representacion
seran aun mas escasas. Personalizar la eleccion exige distritos
pequeios, y la combinacion distritos pequefios/escrutinio de
la media mayor es incapaz de procurar “"representacion pro-
porcional”.

Con todo hay que ser conscientes que el efecto politico pri-
mario de la eleccion en distritos electorales pequefios, uni-
nominales en el extremo, no es tanto el de personalizar la
eleccion cuanto el de retorno que tiende a producir en el
funcionamiento efectivo de los partidos®. Una eleccion en
distritos de pequeno tamafio favorece muy fuertemente a

48. Vide las reflexiones que hacen Gavara y Vallés en Gavara de Cara, JCy
Vallés Vives, F. Los regimenes... op. cit. pp. 83 y ss.
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aquellos partidos que sean capaces de conseguir una afiliacion
efectiva nutrida que les posibilite construir en los distritos una
red de relaciones afiliados/sociedad civil densa, que facilite el
funcionamiento de la organizacion del partido como red de
comunicacion entre la sociedad civil y las instituciones v, al
tiempo, venga a hacer racional un tipo de campafia electoral
mas centrada en los contactos personales que en el uso de los
mass media y de las técnicas procedentes de la publicidad co-
mercial. Unas campanas electorales mas sencillas y persona-
les que, ademas, pueden resultar sensiblemente mas baratas.
Claro que en partidos asi los militantes de base van a ser mas
exigentes tanto con sus diputados como con la direccion de
su partido. La personalizacién de la eleccion tiene ese perfil en
el mundo real . Pensar en |a relacion estrecha diputado/elec-
tores invocando para ello la figura del distrito uninominal es
anacrénica, para ello habria que volver al escenario disefiado
por la ley electoral de 1846: un Congreso de 350 diputados
elegido en distritos uninominales por un cuerpo electoral de
noventa y seis mil personas, mas o menos un diputado por 275
electores, y no creo que nadie pretenda volver a las elecciones
del gobierno Narvaez. Personalizar la eleccion aquiy ahora no
tiene mas remedio que significar otra cosa: campafias calleje-
ras de candidatos y militantes y relacion estrecha diputados/
sociedad civil a través de los militantes del partido. No es dificil
entender la razon: un diputado en un distrito uninominal por
Castello no puede tener una relacion personal con el conjunto
de sus sesenta mil electores, para que haya contacto entre los
electores y el representante es indispensable que el electo ten-
ga a su disposicion una red de "amigos politicos" que filtren y
agreguen las demandas y ayuden a hacer presente al diputado
y que, en su caso, le ayuden a hacer la campafa electoral. Es la
potenciacion de las unidades de base del partido en el distrito
lo que permite un grado significativo de personalizacion cuan-
do el electorado es muy grande, como entre nosotros sucede®.
Es precisamente el dato fundamental que consiste en la afec-
tacion a la organizacion y funcionamiento de los partidos lo
que, en miopinion, hace preferible la adopcion del modelo RPP
en los términos vistos. La razén primera, obviamente, deriva
del hecho de que en un modelo como el propuesto una parte
mayoritaria de la representacion sera electa en distrito unino-

49. Téngase en cuenta que el electorado valenciano es hoy mayor que el exis-
tente en toda Espafia la Ultima vez que se efectud una eleccion parlamentaria
en distrito uninominal (abril de 1923), y que entonces en lugar de un centenar
de escafios estaban en juego 435.

Es precisamente el

dato fundamental que
consiste en la afectacion

a la organizacion y
funcionamiento de los
partidos lo que, en mi
opinion, hace preferible la
adopcion del modelo RPP en
los términos vistos.
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minal, con las ventajas sefialadas; la sequnda tiene que ver
asimismo con la gestion de personal del partido: la existencia
de combinacion entre lista provincial y distritos uninominales
facilita a la direccion del partido un mayor control sobre su
diputacion: como la eleccion en distrito va a estar a cargo de
las organizaciones locales ello libera a la direccion nacional
de las servidumbres actuales en orden a la confeccion de las
listas: si la corriente, tendencia o familia que tiene peso en la
Vall d'Albaida quiere un puesto lo tiene a su alcance, el del
distrito uninominal correspondiente, lo que, a su vez, facilita
a la direccion la formacion de un nucleo de diputados por ella
inmediatamente controlado en el seno del partido parlamen-
tario, lo que, a su vez, hace mas facil y menos costoso el re-
clutamiento de personal cualificado. La razon ultima radica en
una propiedad inherente al distrito uninominal: si el partido
desea maximizar sus posibilidades de victoria en un distrito
tiene que buscar candidatos conocidos, arraigados y presti-
giados en el distrito, ya que el que lo haga adquirira por ese
mero hecho ventajas comparativas nada desdefables. Claro
que un modelo asi también tiene sus costes: es mas dificil
de gestionar y hace muy costosa la continuidad de la practi-
ca comun de usar del escafio parlamentario como prebenda.
Todo ello sin perjuicio de la constitucionalmente necesaria
“representacion proporcional”

Alfara del Patriarca, otofo de 2010.
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[’ Academia Valenciana
de la Llengua i 'Estatut
d’Autonomia de la
Comunitat Valenciana

a Constitucio espanyola reconeix els trets especifics

d'algunes Comunitats Autonomes i remet als respectius
Estatuts d'Autonomia la concrecié dels elements que histori-
cament han configurat la personalitat dels diferents pobles
d'Espanya. La justificacio es troba en el mateix preambul de la
Constitucié quan es refereix, en plural, als "pueblos de Espafa
[..] sus culturas y tradiciones, lenguas e instituciones”
En aquest sentit, els anomenats fets diferencials suposen
I'existéncia de pobles amb personalitat particular en el conjunt
de I'Estat, i el seu reconeixement constitucional significa que
aquesta realitat politica adquirix també una dimensio juridi-
ca perque la Constitucio i els Estatuts accepten I'existéncia de
caracters que sols corresponen a algunes Comunitats Autono-
mes i les dota de conseqliencies normatives en forma de drets,
competéncies, institucions i procediments especials.
En el cas valencia son, en principi, tres els fets diferencials (la llen-
gua, el dret civil i la policia autonoma), encara que també l'article
65 de I'Estatut obre les portes a un quart fet diferencial com és
el de les institucions intermeédies com serien les comarques o les
agrupacions de comarques mitjancant les Governacions.
De tots ells, el que ens interessa ara ¢€s la llengua, el valencia
en el cas de la Comunitat Valenciana. La llengua que parla una
poblacio és un factor huma i social de la maxima importancia,
i el seu reconeixement juridic adquirix per aixo una dimensio
politica de primer ordre, perqué implica el respecte dels drets
individuals i col-lectius de la poblacio, i, a més, generalment,
funciona com a factor de cohesio de la societat.

Text de:
Lluis Aguild i Lucia

En el cas valencia son,
en principi, tres els fets
diferencials (la llengua,
el dret civil i la policia
autonoma).
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1. La Llei d’Us i
Ensenyament del
Valencia com a
precedent

| precedent legislatiu de I'Acadeémia Valenciana de la Llen-

gua fou la Llei d'Us i Ensenyament del Valencia que va ser
la quarta Llei aprovada per les Corts Valencianes, després de
I'aprovacio de I'Estatut d'’Autonomia de la Comunitat Valen-
ciana i de la celebracio de les primeres eleccions a les Corts
Valencianes en maig de 1983.
Els precedents de la Llei 4/1983, de 23 de novembre, d'Us i
Ensenyament del Valencia, es troben en primer Iloc en la pro-
pia Constitucio Espanyola. Efectivament, I'article tercer de Ia
Constitucid, en el paragraf primer, després de proclamar que
el castella és la llengua oficial de I'Estat i que tots els espan-
yols tenen el deure de conéixer-la i el dret d'usar-la, disposa
en l'apartat segon, que la resta de llenglies espanyoles se-
ran també oficials en les respectives Comunitats Autdnomes,
d'acord amb els seus Estatuts. | afegix, a més, el paragraf ter-
cer d'este precepte, que la riquesa de les distintes modalitats
linglistiques d'Espanya, és un patrimoni cultural que sera
objecte d'un especial respecte i proteccio.
A més, la propia Constitucid en l'article 148.1.17, establix que
les Comunitats Autonomes podran assumir competencies en
mateéria de foment de la cultura, investigacio i, si fora el cas,
ensenyament de la llengua de la Comunitat Autonoma.
Per ultim, I'article 20 del text constitucional, apartat tercer,
disposa una futura regulacio, mitjancant llei, de I'organitzacio
i control parlamentari dels mitjans de comunicacio social de
dependéncia publica, i que ha de garantir-se I'accés a estos
mitjans dels grups socials i politics significatius perd sempre,
afegix, respectant el pluralisme de la societat i les diverses
llenglies d'Espanya.
D'altra banda i també des de la perspectiva estatal, s'ha de
recordar que durant I'etapa preautonomica, es van dictar el
Reial Decret 2.003/1979, de 3 d'agost, i la orde de desplega-
ment de 7 de juliol de 1979, mitjancant les quals es regulava
la incorporaci¢ del valencia al sistema d'ensenyament del Pais
Valencia, normativa esta que tenint en compte l'antecedent
del Decret 1.433/1975, de 30 de maig, regulador de la incor-
poracio de les llenglies natives als programes dels centres



L’Académia Valenciana de la Llengua i 'Estatut dAutonomia de la Comunitat Valenciana

d'educacid pre-escolar i general basica, era tot allo de caracter
transitori a I'espera de com es requlara la matéria lingUistica
en I'ambit de la futura Comunitat Autonoma.

Aprovat I'Estatut d’Autonomia, per Llei Organica 5/1982, d'1 de
juliol, la matéria lingUistica fou objecte d'una regulacié espe-
cial en I'article 7, el qual establia com tots sabem, el seglient:
1. Els dos idiomes oficials de la Comunitat Autonoma son el
valencia i el castella. Tothom té dret a conéixer-los i usar-los.
2. La Generalitat Valenciana garantira I'us normal i oficial de
les dos llenglies i adoptara les mesures necessaries per asse-
gurar-ne el coneixement. 3. Ningu no podra ser discriminat
per rad de la seua llengua. 4. S'atorgara especial proteccio i
respecte a la recuperacio del valencia. 5. La llei establira els
criteris d'aplicacio de la llengua propia en I'administracid i en
I'ensenyament. 6. Mitjancant una llei es delimitaran els terri-
toris en els quals predomine I'is d'una i d'altra llengua, aixi
com els que puguen exceptuar-se de I'ensenyament i I'is de la
llengua propia de la Comunitat.

La Llei d'Us i Ensenyament del Valencia consta de 37 articles,
estructurats en un titol preliminar i cinc titols que porten les
rubriques de I'us del valencia, del valencia en I'ensenyament,
de I'is del valencia en els mitjans de comunicacié social, de
I'actuacio dels poders publics i dels territoris predominantment
valenciano-parlants i castellano-parlants.

Pel que fa al titol preliminar en ell es fan les declaracions pro-
gramatiques i es perfilen els objectius que té la llei. El titol pri-
mer regula I'Us oficial del valencia en I'administracio publica.
S'establix la redaccio i publicacié bilinge de les lleis que apro-
ven les Corts Valencianes i la plena validesa de les actuacions
administratives i forenses realitzades en valencia. Es faculta a
tot ciutada a usar i exigir la llengua oficial elegida en llurs rela-
cions amb 'administracio publica, inclosa la instancia judicial.
El titol segon disposa la obligatorietat de la incorporacié del
valencia a I'ensenyament de tots els nivells educatius, tret dels
territoris castellano-parlants en els quals la incorporacio es
fara de manera progressiva, en l'atencio a la particular situacio
sociolinglistica. A més el valencia i el castella son declarades
llenglies obligatories en els plans d'ensenyament dels nivells
no universitaris i també s'establix que el professorat haura de
coneixer les dos llengiies oficials amb previsié de I'adaptacio
dels plans d'estudis per a la capacitat deguda.

El titol tercer reconeix el deure que tots els ciutadans tenen
de ser informats pels mitjans de comunicacié social tant en
valencia com en castella i a utilitzar indistintament ambdues

Els dos idiomes oficials de la
Comunitat Autonoma sén el
valencia i el castella. Tothom
té dret a coneéixer-los i
usar-los.

Es faculta a tot ciutada a
usar i exigir la llengua oficial
elegida en llurs relacions
amb l'administracié publica,
inclosa la instancia judicial.
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llenglies quan hagen d'usar-les i s'atribuix al Consell la pro-
moci¢ i la utilitzacio del valencia en estos mitjans vetlant per
una adequada presencia del valencia en aquells qui depen-
guen directament de la Generalitat.

El titol quart contempla I'actuacio dels poders publics en
el foment de la utilitzacio del valencia en les activitats ad-
ministratives, aixi com el seu coneixement per funcionaris i
empleats publics. Es preveu la possibilitat de bonificacions
fiscals als actes i manifestacions relacionats amb el foment |
divulgacio i extensio del valencia. Es contempla la concerta-
cio d'acords amb I'administracio de justicia per a la utilitzacio
del valencia en els jutjats i tribunals i amb I'administracio de
I'Estat per a I'us en els registres no subjectes a la competéncia
de la Generalitat Valenciana. S'atribuix al Govern valencia la
direccid técnica i la coordinacio del procés d'aplicacié de la
Llei d'Us i Ensenyament del Valencia.

Per ultim, el titol cinqué, conté la determinacio dels territoris
predominantment valenciano-parlants i castellano-parlants
als efectes de I'aplicacio del poder de la llei, sense perjudici que
es puga procedir a una revisio i sense que siga obstacle perqué
qualsevol ciutada de la Comunitat Valenciana puga fer efectiu
el dret a coneixer i usar el valencia. Per a la inclusi¢ dels termes
municipals en cada zona linguistica s'ha pres com a base el
mapa i la relacio de poblacions confeccionades per ['Institut
de Filologia Valenciana, el qual en eixe moment funcionava
conjuntament en les Universitats d'Alacant i de Valencia.

Fora de I'ambit juridic estrictament valencia no podem oblidar
els articles 35, apartat d), i 36, de la Llei 30/1992, de 26 de
novembre, de |'Estat, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del procedimiento administrativo comun, a
la seua vegada modificada per la Llei 4/1999, de 13 de gener,
en la qual establixen estos dos preceptes el seglient:

Pel que fa a l'article 35.d), diu que els ciutadans en les seues
relacions amb les administracions publiques tenen, entre al-
tres, el dret a utilitzar les llengiies oficials en el territori de la
seua Comunitat Autonoma, d'acord amb la previsi¢ de la resta
de l'ordenament juridic.

| per la seua part, I'article 36 diu que la llengua dels proce-
diments tramitats per I'administracié general de I'Estat, sera
el castella. | afegix, aixi i tot, els interessats que es dirigis-
quen als organs de I'Administracié General de I'Estat en el
territori d'una Comunitat Autdbnoma, podran utilitzar també
aquell que siga cooficial en ella. En este cas, el procediment
es tramitara en la llengua elegida per I'Estat. Si concorren di-
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Versos interessats en el procediment, i hi ha discrepancia sobre
la llengua, el procediment es tramitara en castella, si bé els
documents o testimonis que es requerisquen dels interessats
s'expediran en la llengua elegida per ells.

Pel que fa als procediments tramitats per les administracions
de les Comunitats Autonomes, i de les entitats locals, I'is de
la llengua s'ajustara a allo previst en la legislacio autonomica
corresponent.

Per ultim, establix este article 36 que I'administracié publica
instructora haura de traduir al castella els documents, expe-
dients o parts d'ells que hagen de produir efectes fora del te-
rritori de la Comunitat Autdnoma, i els documents dirigits als
interessats que aixi ho solliciten expressament. A més, s'afegix
per ultim, que si han de tindre efecte sobre el territori d'altra
Comunitat Autdnoma, on siga cooficial aquella mateixa llen-
gua diferent del castella, no sera necessaria la seua traduccio.
D'altra banda s'ha de destacar també el Decret 145/1986, pel
qual s'establix la normativa general de senyalitzacié de vies i
servicis publics, de tal manera que es rotularan en valencia la
senyalitzacio de les autopistes, carreteres, camins i estacions
ferroviaries i d'autobusos, ports comercials, de refugi i espor-
tius, dependencies de servicis d'interés public que depenguen
de la Generalitat Valenciana, de les entitats locals radicades en
la Comunitat Valenciana i dels servicis que estes gestionen i
que, a més, la retolacio es realitzara també en castella.

2. La Llei de creacio de
I’Académia Valenciana
de la Llengua

Quinze anys després d'aprovar-se la Llei d'Us i Ensenya-
ment del Valencia, les forces politiques amb representa-
cid parlamentaria, en la seua immensa majoria, adoptaren la
iniciativa d'elaborar una proposicio de llei, la qual acaba con-
vertint-se en la Llei 7/1998, de 16 de setembre, de creacio de
I'Académia Valenciana de la Llengua.

La idea de crear una Academia Valenciana de la Llengua no era
una proposta nova. Ja en époques anteriors es va debatre so-
bre la necessitat una autoritat linglistica, el seu ambit i la seua
composicio. Es un debat que es produeix en les dues ltimes
décades del segle XIX pero, especialment, durant els anys 1930
i 1931 entorn de la revista "Acci6 Valenciana”.

Es rotularan en valencia

la senyalitzacié de les
autopistes, carreteres,
camins i estacions
ferroviaries i d’autobusos,
ports comercials, de refugi i
esportius.

La idea de crear una
Académia Valenciana de la
Llengua no era una proposta
nova. Ja en epoques
anteriors es va debatre sobre
la necessitat una autoritat
lingiiistica, el seu ambit i la
seua composicio.
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2006 va quedar aclarida que
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No obstant, ha calgut esperar fins al segle XXI perque funcio-
ne esta Académia, que és I'inica en tot el domini lingistic.
Si bé des de la perspectiva constitucional, la base legal de
I'Académia Valenciana de la Llengua esta ben patent, no obs-
tant des de I'Optica estatutaria no ha sigut tan facil.

L'Estatut d'Autonomia de la Comunitat Valenciana de 1982 en
I'article 9.2 establia que formaven part de la Generalitat: Les
Corts, el President, el Consell i, afegia el precepte “les altres
institucions que determine el present Estatut”. Esta ultima re-
feréncia estatutaria donava peu a dues interpretacions distin-
tes. L'estricta era considerar que es referia a les altres institu-
cions de la Generalitat a qué expressament es referia el propi
Estatut i que eren el Sindic de Greuges, el Consell Valencia de
Cultura, la Sindicatura de Comptes i el Comité Econdmic i So-
cial. Pero cabia una segona interpretacio, i era considerar que
també eren institucions de la Generalitat aquelles que pogue-
ren crear-se a partir del marc competencial. Aquesta fou la
interpretacio que es va adoptar i aixo va permetre que durant
la vigéncia d'aquell Estatut es crearen dos noves institucions
de la Generalitat: el Consell Juridic Consultiu i I'Académia Va-
lenciana de la Llengua. Hui la qiiestio ha quedat resolta amb
la seua inclusié com a institucions de la Generalitat en el nou
Estatut d'Autonomia aprovat en el 2006.

De totes maneres durant la transicio politica i, concretament
I'any 1976, es va aprovar un confus Reial Decret 3.118/1976
de 28 de novembre pel qual s'atorgava reconeixement oficial
a I'Institut d'Estudis Catalans. En aquesta norma i en I'article
primer es deia que I'ambit d'actuacio de I'lEC "s'estendra a
les terres de llengua i cultura catalanes”. No hi havia esment
explicit ni al territori de I'actual Comunitat Valenciana ni a
les llles Balears pero podia pensar-se que el reconeixement
oficial de I'Institut |i donava autoritat cientifica en terres va-
lencianes. Amb I'aprovacio de la Llei de creacio de I'Academia
Valenciana de la Llengua i I'entrada en vigor del nou Esta-
tut d'’Autonomia de 2006 -normes de superior rang al Reial
Decret- per aplicacio del principi de jerarquia de les normes,
va quedar aclarida que I'Unica institucio competent hui és
I'Académia Valenciana de la Llengua.

L'origen d'esta Llei de la seua creacio es troba en la Resolucio
adoptada el 17 de setembre del 1997 per les Corts Valencia-
nes, les quals sol‘licitaren del Consell Valencia de Cultura que
dictaminara sobre les questions linglistiques valencianes.
Des d'eixe moment, el Consell Valencia de Cultura inicia els
seus treballs interns, els quals el dugueren a emetre el seu
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dictamen de 13 de juliol de 1998, en el qual s'analitzava la
situacio social del valencia i el seu us, amb especial incidéncia
en el procés de normalitzacid linguistica que es va dur a terme
mitjancant les normes ortografiques denominades de Castello,
aprovades en 1932.

El Consell Valencia de Cultura va obrir un periode de recepcid
d'escrits i visites que es tanca el 28 de febrer de 1998, i una
fase d'audiéncies a diverses institucions i entitats, convidades
a compareixer davant el Consell mitjancant un escrit firmat
pel seu president. Estes institucions i entitats foren invitades
a elaborar un document escrit, a més de compareixer un dia
concret per a declarar verbalment tot alld que consideraren
oportu sobre la qliestio. Es tractava de que el Consell Valencia
de Cultura a I'nora d'emetre el dictamen tinguera en compte
el conjunt d'opinions i raonaments externs aixi rebuts i era
necessari igualment que restara constancia publica d'allo. Per
aixo el dictamen va acompanyat d'un annex de vuit volums, en
els quals figuren el conjunt de les opinions i escrits aportats
per les institucions i entitats rebudes amb les caracteristiques
descriptives de cadascuna d'estes institucions i entitats.

En el dictamen s'incidia en el nom, naturalesa i codificacio del
valencia, insistint que el valencia és la llengua propia dels va-
lencians i eixe terme ha de ser utilitzat en el marc institucional
sense que tinga caracter excloent i referint-se directament en
el dictamen a que la citada denominacio de "valencia” no ha
de qlestionar altres denominacions, com "llengua propia dels
valencians”, “idioma valencia” o altres avalades per la tradi-
ci¢ historica valenciana, I'Us popular o la legalitat vigent i, al
mateix temps, es reconeixia en el dictamen que "el valencia
és I'idioma historic i propi de la Comunitat Valenciana" i que
“forma part del sistema lingUistic que els corresponents Esta-
tuts d'Autonomia dels territoris hispanics de I'antiga Corona
d'Arago reconeixen com a llengua propia”

En suma, el dictamen del Consell Valencia de Cultura vingué a
avalar les Normes de Castelld de 1932, com un fet historic que
van constituir i constituixen un consens necessari. Com a con-
sequiéncia de tot allo, el dictamen proposava com a conclusio
la creacid d'un ens de referéncia normativa del valencia, amb
els principis abans indicats i amb les segiients caracteristiques:
que tinguera personalitat juridica propia; amb independencia
funcional i pressupostaria; que tinguera capacitat per a deter-
minar la normativa en matéria linguistica i que eixa norma-
tiva fora la vinculant per a les administracions publiques, el
sistema educatiu, els mitjans publics de comunicacié i altres

En el dictamen s’incidia en el
nom, naturalesa i codificacio
del valencia, insistint que el
valencia és la llengua propia
dels valencians i eixe terme
ha de ser utilitzat en el marc
institucional sense que tinga
caracter excloent.

“El valencia forma part

del sistema lingiiistic que
els corresponents Estatuts
d’Autonomia dels territoris
hispanics de l'antiga Corona
d’Aragé reconeixen com a
llengua propia”
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entitats o organs de titularitat publica, o que compten amb
financament public; que els seus membres foren un total de
21 nomenats per deu anys i que les vacants es pogueren pro-
duir per renovacio o altres motius, cobrint-se per cooptacio
interna; que els membres inicials foren elegits per una majo-
ria de dos tercos de les Corts Valencianes; i que al menys dos
tercos dels seus membres foren experts en valencia amb una
acreditada competencia cientifica i academica; i, finalment,
que tingueren relacions horitzontals amb les diverses entitats
normatives de les altres llengues de |'Estat.

Emparant-se en este dictamen, els grups parlamentaris po-
pular, socialista i dins del grup mixt, els diputats de Nova Es-
querra, van presentar una proposicié de llei davant les Corts
Valencianes, la qual fou tramitada de manera inusual I'estiu
de 1998, en plenes vacances parlamentaries, incloent-se en
la primera sessio plenaria que es celebra el dia 2 de setembre
el debat i aprovaci¢ d'esta Llei que venia a complimentar i
culminar el procés iniciat per la Llei d'Us i Ensenyament del
Valencia.

La Llei es considera hereva del Dictamen ja que, com indi-
ca el seu article 4, els principis i criteris que han d'inspirar
I'actuacio de I'Académia son els que es desprenen del Dicta-
men i que figuren en el preambul de la Llei.

Des de la perspectiva del Dret Comparat si bé I'Académia Va-
lenciana de la Llengua té una configuracio juridica semblant
a altres academies conté dos aspectes que la diferencien.
D'una banda, el fet que en les seues competéncies existis-
quen propies de I'administracid. Com veurem més endavant
I'Académia Valenciana de la Llengua té la competéncia de
“fixar a sollicitud de la Generalitat les formes linglisticament
correctes de la toponimia i I'onomastica oficial de la Comu-
nitat Valenciana, per a la seua aprovacio oficial” aixi com
“emetre i difondre informes o dictamens i realitzar els estudis
sobre la normativa i I'onomastica oficial valenciana, ja siga a
iniciativa propia o a requeriment de les institucions publiques
de la Comunitat Valenciana" (article 7 apartats b) i ¢), de la Llei
de creacio). Per tant les matéries de toponimia i onomastica
son diferents de les propies d'una academia de la llengua.
D'altra banda, tant I'Estatut d'Autonomia en I'article 41 segon
paragraf, com l'article 3 de la seua Llei, determinen que la
normativa linglistica de I'Acadeémia Valenciana de la Llengua
¢s d'aplicacio obligatoria en totes les administracions publi-
ques de tota la Comunitat Valenciana. A més, la Llei sequint
allo que s'ha proposat pel Dictamen del Consell Valencia de
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Cultura estén aquesta obligacio al sistema educatiu i als mi-
tjans de comunicacid, les entitats, els organismes i empreses,
de titularitat publica o que compten amb financament public.
A pesar que la Llei de creacio preveia -disposicio transitoria
primera- que en un mes, des de la seua entrada en vigor (el
22 de setembre de 1998), Les Corts havien de triar els primers
vint-i-un academics, la falta d'acord politic va portar que
aquesta Resolucio no s'adoptara pel Parlament valencia fins
al 15 de juny del 2001, és a dir, fins quasi tres anys despreés.
Per aixo, el desenvolupament normatiu de la Llei que havia
d'aprovar el Ple de I'Académia Valenciana de la Llengua per a
elevar-ho al Consell de la Generalitat per a la seua aprovacio,
no es va produir fins més tard. El Reglament de I'Académia
Valenciana de la Llengua es va aprovar mitjancant el Decret
58/2002, de 17 de setembre.

Com a conseqliencia d'este retard, i de conformitat amb la
Disposicio Addicional del Reglament, el Ple de I'Académia Va-
lenciana de la Llengua va aprovar unes normes internes de
procediment, el 30 d'octubre del 2003, que van ser modifica-
des posteriorment el 18 de juliol del 2008.

Finalment, cal ressenyar que I'Académia Valenciana de la L’Académia Valenciana de la
Llengua és una institucio de caracter public que gaudeix de Llengua és una institucié de

personalitat juridica propia i exerceix les seues funcions amb a3 cter public que gaudeix
autonomia organica, funcional i pressupostaria per a garantir

e - de personalitat juridica
la seua objectivitat i independéncia.

propia i exerceix les seues
funcions amb autonomia

3 o L’EStatut organica, funcional i
dAut ono mia d e la pressupostaria per a

garantir la seua objectivitat i

Comunitat Valenciana  independencia.
del 2006

Amb I'aprovacio de I'Estatut d'Autonomia del 2006 no sols
ja I'Académia Valenciana de la Llengua apareix com a ins-
titucié de la Generalitat, també ha suposat que de manera
directa o indirecta s'hagen incorporat referéncies a la propia
institucio i a la regulacio de la llengua, tant en el preambul
com en nou articles de I'Estatut.

Pel que fa al preambul cal destacar en primer lloc que totes les
institucions de la Generalitat deuen denominar-se exclusiva-
ment en valencia, de tal manera que no es pot considerar que
tenen una traduccio al castella com és el cas de "Generalidad”,
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valencia.
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“Consejeria”, "Cortes Valencianas", "Sindicatura de Cuentas”,
“"Consejo Econdmico y Social", etcetera.

D'altra banda la referéncia que fa el preambul de I'Estatut a la
consideracio que la Comunitat Valenciana és una nacionalitat
historica, es basa en els seus arrels historics, per la seua per-
sonalitat diferenciada, per la seua llengua i cultura i pel seu
Dret Civil Foral.

Per tant, és clar que el que pretén la reforma, com diu el
preambul, és I'impuls i desenrotllament del Dret Civil Foral
Valencia aplicable, del coneixement i I'us de la llengua valen-
ciana, de la cultura propia i secular del poble valencia i dels
seus costums i tradicions, és a dir, el preambul el que fa és
decidir i concretar el fet diferencial valencia dins de I'objectiu
de distingir entre aquelles Comunitat autdonomes, com ¢és la
valenciana, que tenen un fet diferencial, de la resta de les Co-
munitats autonomes de |'Estat.

Dins d'este marc és important recordar que el desenrotllament
legislatiu de les competencies de la Generalitat en plena har-
monia amb la Constitucio Espanyola, procurara la recuperacio
dels continguts dels Furs del Regne de Valéncia que van ser
abolits per la promulgacio del Decret de 29 de juny de 1707.
Ja des del punt de vista de I'Académia Valenciana de la Llengua
caldria destacar basicament dos articles que son el 6 i el 41.
L'article 6 regula la llengua propia de la Comunitat Valenciana
i el 41 la institucio que és I'Academia Valenciana de la Llengua.
Pel que fa a I'article 6 les variacions més importants que s'han
produit respecte al text de |'anterior Estatut son, en primer
lloc la declaracio que es fa en el paragraf primer del dit article,
en el sentit que la llengua propia de la Comunitat Valenciana
és el valencia i, d'altra banda, s'afegix també un altre paragraf,
el numero 8, en qué es diu que I'Académia Valenciana de la
Llengua és la institucio normativa de l'idioma valencia.

Per tant, amb esta referéncia dins del que diriem que és la for-
mula politica de I'Estatut d'Autonomia i que es conté en el seu
article primer, queda perfectament establit el criteri linguistic
i la institucio a la qual es dona la capacitat de dictar i regular
la normativa del valencia.

Pel que fa a I'article 41, és aquell que com a consequiéncia de
la incorporacié de la institucio a I'Estatut, diu clarament que
I'Académia Valenciana de la Llengua és una institucio de la
Generalitat de caracter public, que té per funcio determinar
i elaborar en el seu cas la normativa linglistica de I'idioma
valencia i este és un aspecte molt important, possiblement el
més important, pel que fa a la forca que I'Estatut vol donar a
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la institucid, ja que esta normativa és d'aplicacio obligatoria a
totes les administracions publiques de la Comunitat Valencia-
na. En tot cas, l'article 41 reserva ja els aspectes concrets re-
ferits al nomenament dels seus membres, funcions, facultats,
estatut i duracié del mandat, a una Llei que aproven Les Corts
i que en estos moments és la Llei 7/1998, de 16 de setembre,
de creacio de I'Académia Valenciana de la Llengua.

Fins aci els dos preceptes més importants als que fa referéncia
el nou Estatut d'Automomia sobre I'Academia Valenciana de
la Llengua.

A més hi ha altres aspectes d'alguna manera relacionats amb
els dos que hem indicat i als que ens referirem a continuacio.
En primer lloc dins del nou titol que regula els drets dels va-
lencians i les valencianes, caldria destacar, des del punt de
vista de la llengua, que I'article 9, paragraf segon, establix que
els valencians tindran dret a dirigir-se a I'administracio de la
Comunitat Valenciana en qualsevol de les seues dos llenglies
oficials i a rebre resposta en la mateixa llengua utilitzada.
D'altra banda I'article 23, que concreta i definix quines son les
institucions d'autogovern que integren i constituixen la Ge-
neralitat Valenciana, a més de les basiques que son Les Corts,
el President i el Consell, en este cas, i a diferéncia de |'Estatut
del 82, queda perfectament tancada la relacié de les que tam-
bé formen part, que sén, a més de I'Académia Valenciana de
la Llengua, la Sindicatura de Comptes, el Sindic de Greuges,
el Consell Valencia de Cultura, el Consell Juridic Consultiu i el
Comité Economic i Social.

Quant a estes institucions cal indicar que I'article 44.5 del
propi Estatut, com a important novetat, ha establit que
I'aprovacio de les lleis que les regulen o la seua modificacio,
requerira sempre una majoria de les tres quintes parts de Les
Corts, de tal manera que un partit pel fet de tindre la majoria
absoluta mai sera capac de modificar la normativa que regu-
la, en el cas que ens ocupa, la Llei de creacio de I'Academia
Valenciana de la Llengua, la qual cosa sens dubte suposa una
garantia d'estabilitat i de consens de cara al futur.

D'altra banda, hi ha també preceptes que fan referéncia espe-
cificament al tema de la llengua i que d'alguna manera ho sén
en desplegament de I'article 6 de I'Estatut d’Autonomia. Tal és
el cas, per exemple, de I'article 25.5, que diu que les lleis de la
Generalitat seran promulgades en nom del Rei pel seu Presi-
dent i publicades en les dos llenglies oficials en el “Diari Oficial
de la Generalitat Valenciana" en el termini de quinze dies des
de la seua aprovacié i en el "Boletin Oficial del Estado”

Els valencians tindran dret
a dirigir-se a 'administracié
de la Comunitat Valenciana

en qualsevol de les seues
dos llengties oficials i a
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Els notaris hauran de
garantir I'Gs del valencia en
l'exercici de la seua funcié
en 'ambit de la Comunitat
Valenciana.

Amb l'aprovacio del
dictamen del 9 de febrer del
2005, sobre els principis i
criteris per a la defensa de
la denominacié i l'entitat del
valencia, on 'Académia ...
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L'article 29.4 diu que totes les normes, disposicions i actes
emanats del Consell, que per la seua naturalesa ho exigis-
quen, seran publicats en el "Diari Oficial de la Generalitat Va-
lenciana” en les dos llengles oficials.

Ja dins de I'ambit del mon juridic, n'hi ha dos articles interes-
sants que cap ressenyar. L'article 35.1 diu que a instancia de
la Generalitat, I'6rgan competent convocara els concursos i
oposicions per a cobrir les places vacants de Magistrats, Jut-
ges, Secretaris Judicials, i la resta del personal al servici de
I'administracio de justicia, d'acord amb allo que disposa la Llei
Organica del Poder Judicial. | s'afegix que en esta resolucio
es tindra en compte la seua especialitzacio en Dret Civil Foral
Valencia i el coneixement de I'idioma valencia.

Finalment I'article 58.2 de I'Estatut establix que els notaris
hauran de garantir I'is del valencia en l'exercici de la seua
funcio en I'ambit de la Comunitat Valenciana, de conformitat
amb les normes de I'Estatut. | afegix també que igualment ga-
rantiran I'aplicacié del Dret Civil Foral Valencia, que hauran de
coneixer, ja que este Dret esta escrit originalment en valencia.
Per tant, podem dir que amb I'aprovacio del nou Estatut s'han
introduit criteris de ciéncia i de racionalitat en un debat im-
productiu i estéril que venia afectant a alguns sectors deter-
minats de la societat valenciana des de feia alguns anys. S'ha
deixat en mans d'una institucio integrada per persones espe-
cialitzades i amb un curriculum que ho acredita, la fixacio del
contingut del valencia i, el que és més important, la normativa
que, com acabem d'indicar, és obligatoria per a totes les admi-
nistracions publiques de la Comunitat Valenciana.

Finalment, des d'un punt de vista practic, cal afegir que
en I'exercici de les competéncies que reconeix ja I'Estatut
d'Autonomia, i que es concreten millor tant en la Llei de crea-
cio de I'Académia Valenciana de la Liengua com en el seu Re-
glament, al llarg dels seus primers anys de funcionament, a
més del procés d'assentament de la institucio, s'han aprovat
una serie de texts normatius.

En primer lloc i amb un caracter provisional es van adoptar
I'acord 4/2002, de 25 de marg, pel qual s'aprovava el referent
normatiu oficial del valencia i I'acord 6/2002, de 20 de maig,
en que es refon i es complementa l'acord anterior i s'emet dic-
tamen sobre la consulta formulada pel Conseller de Cultura i
Educacio respecte als efectes de I'anterior acord.

Ara bé, ha sigut sobretot amb I'aprovacio del dictamen del 9
de febrer del 2005, sobre els principis i criteris per a la defensa
de la denominacio i I'entitat del valencia, on I'Académia ha
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fixat exactament els termes cientifics del qué s'entén per va-
lencia. | al fil del seu treball s'han produit tres textos normatius
més, el "Diccionari Ortografic i de Pronunciacié del Valencia"
(DOPV), que es va aprovar mitjancant la Resolucio 7/2005, de
27 de maig; en segon lloc la "Gramatica Normativa Valencia-
na" (GNV), per Resolucid 19/2005, de 2 de desembre; i, final-
ment, el "Vocabulari de Noms de Persona”, Resolucid 19/20086,
de 21 de juliol el qual, per acord de la propia Académia i de
conformitat amb el Tribunal Superior de Justicia, té caracter
normatiu als efectes de poder determinar en els registres civils
I'admissio de la denominacio valenciana del noms de persona,
sense perjudici que, cas de dubte, puga consultar-se, com es
venia fent fins ara amb assiduitat, a la propia Académia Valen-
ciana de la Llengua.

Per tant, els acords politics que van significar la Resolucio de
Les Corts, el Dictamen del Consell Valencia de Cultura, la Llei
de creacio, el Reglament i el desenrotllament de la institucio
amb la consagracié a nivell estatutari d'esta, al estar inclosa
després de la reforma de I'Estatut, tot allo ha culminat en la
primera produccio dels texts normatius a I'espera de la que
sera I'obra més important i definitiva juntament amb la Gra-
matica, com és el "Diccionari Normatiu Valencia” (DNV).

... fixat exactament els
termes cientifics del que
s’entén per valencia.
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1.

La reforma estatutaria y
el régimen juridico de los
medios de comunicacion

audiovisuales en la

Comunidad Valenciana

MARCO CONSTITUCIONAL Y COMPETENCIAS AUTO-
NOMICAS SOBRE MEDIOS DE COMUNICACION

1.1.

1.2.

Los preceptos que establecen determinaciones ma-
teriales o afectan a los medios y a sus contenidos.
La distribucién de competencias sobre medios de
comunicacion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas.

DESARROLLO DEL MODELO AUTONOMICO DE ME-

DIOS DE COMUNICACION

2.1.  La normativa basica sobre medios de comunicacion.

2.2.  Competencias y desarrollo estatutario en la Comu-
nidad Valenciana.

2.3.  El Real Decreto 1126/1985, de traspaso en materia
de Medios de Comunicacion Social a la Comunidad
Valenciana vy las concesiones de radio y television.

2.4. laley 3/1984 por la que se crea y requla el Consejo
Asesor de RTVE en la Comunidad Valenciana.

2.5. Llaley7/1984 de creacion de la Entidad Publica RTW
y regulacion de los servicios de radiodifusion y tele-
vision de la Generalitat Valenciana.

2.6. Laley 1/2006 del Sector Audiovisual.

REFORMA ESTATUTARIA DE 2006 Y CONSEJO AUDIO-

VISUAL

3.1. La reforma estatutaria en materia de medios de co-

municacion.

Texto de:
José Maria Vidal Beltran
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3.2. Los Consejos o Autoridades Audiovisuales en Derecho
comparado.

3.3. La creacion de un Consejo o Autoridad Audiovisual
en Espafa.

3.4. El Consejo Estatal de Medios Audiovisuales.

3.5. Los Consejos Audiovisuales en las Comunidades Au-
ténomas.

4. PRESENTE Y FUTURO

1. Marco Constitucional
y competencias
autonomicas

sobre medios de
comunicacion

La Constitucion espafola de 1978 contiene numerosos pre-
ceptos que inciden y configuran el marco general de la
regulacion de los medios de comunicacion vy, especialmente,
los medios de comunicacidn audiovisuales'. Para adentrarnos
en el objeto de este analisis y en una somera aproximacion a
estos mandatos constitucionales que nos interesan destacar
en el presente analisis distinguiremos, por una parte, los pre-
ceptos que establecen determinaciones materiales o afectan a
los medios y a sus contenidos v, por otra, los que distribuyen
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

1.1. Los preceptos que establecen
determinaciones materiales o afectan a los
medios y a sus contenidos

A) En primer lugar resulta obligado mencionar, desde una
perspectiva general, el conjunto de los derechos y libertades
reconocidos en el Titulo I, ya que los medios de comunica-
cion de masas pueden ser un instrumento necesario para el
ejercicio o desarrollo de muchos de ellos, al tiempo que estos
derechos y libertades constituyen la base fundamental para
que puedan existir y cumplir su funcion dichos medios.

Al respecto, baste apuntar la necesidad e incidencia de los

1. Al respecto puede consultarse LINDE, E., VIDAL, J. M. y MEDINA, S. Derecho
Audiovisual. 4° edicion, Ed. Colex, Madrid, 2011. Especialmente pags. 165-256.
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medios de comunicacion social como conformadores v, a su
vez, garantes de unos derechos vy libertades publicas funda-
mentales en los sistemas democraticos. La sentencia del Tri-
bunal Constitucional 9/1981, cuya doctrina se reiterara en nu-
merosas sentencias posteriores, ya se referia de modo explicito
a la significacion primordial de los derechos fundamentales y
libertades publicas en nuestro sistema politico y constitucio-
nal. Asi, desde esta perspectiva de los derechos y libertades
fundamentales consagrados en el Titulo | del texto constitu-
cional los medios de comunicacion y sus contenidos tienen
un caracter instrumental. Son, a estos efectos, un conjunto
de soportes de sonido y de imagen en que se practican dere-
chos y libertades. Derechos a expresar y difundir libremente
pensamientos, ideas y opiniones; derechos a la produccion y
a la creacion literaria, artistica, cientifica y técnica; derechos
a comunicar o recibir libremente informacion veraz; derecho a
la clausula de conciencia y al secreto profesional; o las liberta-
des ideologica, religiosa y de culto. Pero, ademas, son también,
un instrumento para la educacion, para la difusion cultural y
sobre todo, en lo que aqui mas nos interesa recalcar, son un
instrumento necesario para el mantenimiento de una sociedad
democratica, libre y plural en la que puedan tener cabida y se
puedan ejercer todos los derechos vy libertades fundamentales.
Esta relacion entre los derechos fundamentales, las libertades
publicas y los medios de comunicacion es, en definitiva, un
elemento esencial en el actual estado social y democratico de
derecho, en el que estos derechos v libertades que deben ser el
soporte para el desarrollo de la comunicacion de masas, pero
en cuyo ejercicio y actuaciones deben tener cabida y garanti-
zarse todos y cada uno de los derechos v libertades fundamen-
tales reconocidos por nuestra Constitucion.

B) Ahora bien, entre los derechos v libertades fundamentales
reconocidos por nuestra Constitucion debemos otorgar una es-
pecial relevancia al articulo 20.1 de la Constitucion, en el que
se reconocen y protegen derechos a expresar y difundir libre-
mente pensamientos, ideas y opiniones, ya que afectan directa-
mente a un elemento esencial sobre el que pivota buena parte
del sustrato de la actuacion de los medios de comunicacion.

Sin embargo, treinta afios después de promulgarse la Constitu-
cion Espafiola de 1978 este articulo, que contiene el conjunto
de principios que deben regir el derecho a la informacion, o si
se prefiere el conjunto de derechos a la informacion, apenas ha
sido desarrollado por la legislacion ordinaria y organica, exigi-

Esta relacién entre los
derechos fundamentales,
las libertades publicas y los
medios de comunicacion es,
en definitiva, un elemento
esencial en el actual estado
social y democratico de
derecho, en el que estos
derechos y libertades

que deben ser el soporte
para el desarrollo de la
comunicacién de masas,
pero en cuyo ejercicio y
actuaciones deben tener
cabida y garantizarse todos
y cada uno de los derechos
y libertades fundamentales
reconocidos por nuestra
Constitucion.

Treinta afos después de
promulgarse la Constitucién
Espaiiola de 1978 este
articulo, que contiene el
conjunto de principios que
deben regir el derecho a la
informacion, o si se prefiere
el conjunto de derechos a la
informacion, apenas ha sido
desarrollado por la legislacién
ordinaria y organica.
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En estos contenidos del
articulo 20 encontramos
varios ejemplos del diferente
grado de eficacia normativa
de la Constitucié.

168 2011 |n°56

ble seguin los casos. Es decir, sigue vigente, parcialmente, una
legislacion nacida durante la dictadura, tan sélo despojada
de los preceptos que vulneraban de modo directo y claro los
principios y normas consagradas en el texto fundamental. Esta
constatacion obliga a una reflexion previa, hay que preguntar-
se ses imprescindible el desarrollo legislativo de dicho precepto
para la vigencia plena del nuevo orden constitucional? o, por
el contrario, ¢la ausencia de este desarrollo normativo es indi-
ferente, simplemente positivo, o necesario? e, incluso, sen que
grado el desarrollo debe ser mediante una legislacion basica o
pueden ser las comunidades autonomas las que lo desarrollen
en esta regulacion que afecta a los medios de comunicacion?
Como punto de partida, como hiciera desde sus inicios el Tri-
bunal Constitucional, es necesario resaltar el caracter norma-
tivo de la Constitucion. Precisamente este cardcter normativo
no significa que no sea posible, necesario, e incluso impres-
cindible, su desarrollo normativo posterior, pues no todos sus
preceptos estan dotados del mismo nivel de eficacia.

Asi, podemos apuntar, a modo de ejemplo, que en estos conte-
nidos del articulo 20 encontramos varios ejemplos del diferente
grado de eficacia normativa de la Constitucién v, por consi-
guiente, podemos constatar diferentes ejemplos de exigencia en
el desarrollo de sus preceptos. El grado mas alto de eficacia, que
no exige desarrollo de naturaleza alguna (a salvo del desarrollo
concerniente a la sancion de las conductas o meros actos contra
lo estipulado), se concreta en el apartado 2 del articulo 20 que
dice asi: «El ejercicio de estos derechos (se refiere a los derechos
consagrados en el mismo articulo 20 de la Constitucion) no
puede restringirse mediante ningun tipo de censura previay. Asi,
el precepto supone la consagracion al mas alto nivel normativo
de la abolicion de la «censura previay, vigente plenamente hasta
la Ley 14/1966 de Prensa e Imprenta. Este seria un precepto
con el mayor grado de eficacia, por lo que no cabe o, lo que es
lo mismo, resulta inutil el desarrollo legislativo de esta rotunda
prohibicion, dirigida a quienes pudieran intentar restringir las
libertades del articulo 20 mediante la censura previa. Ademas,
el precepto determin6 en el momento de la promulgacion de la
Constitucion la derogacion de cualesquiera norma que instru-
mentara la censura previa, eficacia que permanece impidiendo
la requlacion de la censura previa por procedimientos directos
o indirectos (al margen de las potestades del juez en el proceso
penal y de los derechos de los afectados por las informaciones
a través de la Ley Orgénica 2/1984, de 26 de marzo, del Derecho
de Rectificacion o de la legislacion procesal).
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Un segundo y tercer nivel de eficacia normativa lo encontra-
riamos en el apartado 1 del articulo 20 de cuyo contenido nos
conciernen los subapartados a) y d) que dicen: «Se reconocen
y protegen los derechos: a) A expresar y difundir libremente los
pensamientos, ideas y opiniones mediante la palabra, el escri-
to o cualquier otro medio de reproduccion; y d) A comunicar
o recibir libremente informacion veraz por cualquier medio de
difusion. La ley regulard el derecho a la cldusula de concien-
cia y al secreto profesional en el ejercicio de estas libertades».
En los parrafos transcritos estan consagrados, al menos, los
siguientes derechos: Derecho de libre expresion de pensa-
mientos, ideas y opiniones (a partir de ahora derecho de ex-
presion); Derecho de difusion libre mediante la palabra, el
escrito o cualquier otro medio de reproduccion del derecho
de expresion (a partir de ahora derecho de difusion); Derecho
a comunicar libremente informacion veraz (a partir de ahora
derecho a informar): Derecho a recibir libremente informacion
veraz (a partir de ahora derecho a ser informado); Derecho
a la cldusula de conciencia; y Derecho al secreto profesional.
En estos derechos se advierten dos niveles de eficacia: unos,
en cuya formulacion no se hace invocacion a la regulacion
por ley y, otros, en que se introduce la referencia al desarrollo
legislativo. En efecto, se consagra el derecho a expresar y di-
fundir libremente pensamientos, ideas y opiniones mediante
la palabra, el escrito o cualquier otro medio de reproduccion.
Este derecho, basico del orden democratico, no necesitaria
regulacion, en una primera aproximacion, para ser eficaz. La
regulacion podria entenderse, incluso, como su limitacion.
Evidentemente, estos derechos, aun en caso de no regulacion,
tienen limites que les vienen de la existencia y ejercicio por los
particulares de los demas derechos fundamentales, pero, des-
de esta perspectiva, los limites no les vendrian, en caso alguno,
de su propia € intrinseca configuracion.

No obstante, también puede argumentarse que la virtualidad
de estos derechos exige soportes que ni la Constitucion ni la
legislacion de desarrollo han venido a implementar. En efec-
to, los derechos de expresion y difusién no llevan aparejado el
derecho a utilizar cualesquiera medio o soporte, de modo que
los ciudadanos podran en virtud del citado precepto expre-
sar sus ideas con libertad, pero no pueden exigir su difusion
a través de los diferentes soportes y medios de comunicacion,
por lo que se ha configurado un derecho incompleto, o, si se
quiere, y por paradojico que resulte, sometido a las reglas de la
economia de mercado. Sin duda, al configurar este derecho el

Los derechos de expresion

y difusion no llevan
aparejado el derecho a
utilizar cualesquiera medio
o soporte, de modo que los
ciudadanos podrén en virtud
del citado precepto expresar
sus ideas con libertad, pero
no pueden exigir su difusion
a través de los diferentes
soportes y medios de
comunicacidn, por lo que se
ha configurado un derecho
incompleto
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Sobre los derechos a
informar y a ser informado,
la Constitucién tampoco
prescribe su desarrollo
legislativo.
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constituyente estaba mas preocupado por la proclamacion y
exclusion de los actos contra el derecho de expresion, esto es,
por proscribir los actos negativos contra el derecho, que por
la facilitacion del ejercicio del mismo. Asi, el ejercicio de estos
derechos vy, en particular, el ejercicio del binomio expresion-
difusion esta, en la practica, reservado a un grupo privilegiado
de ciudadanos que tiene acceso o capacidad de decision en
los medios de difusion y comunicacion. Otra cuestion, sobre
la que aqui no procede entrar, es la posibilidad de convertirse
en difusor a través de la red en lugar de hacerlo a través de los
medios de comunicacion tradicionales.

Sobre /os derechos a informar y a ser informado, la Constitu-
cion tampoco prescribe su desarrollo legislativo. Pero, iquiere
esto decir que el desarrollo de los mismos seria incompati-
ble con su consagracion en el referido precepto? En principio
no parece dudoso afirmar que estos derechos no exigen, en
si mismos, su requlacion para que tenga eficacia el manda-
to constitucional, a salvo de la regulacion para facilitar su
ejercicio, a la que nos hemos referido antes. Asi, podemos
constatar, algunos ejemplos en los que determinadas argu-
mentaciones han servido para justificar la reqgulacion de estos
derechos. La Ley del libro (Ley 9/1975, de 12 de marzo) se
iniciaba diciendo que su objeto era «establecer un régimen
especial encaminado a promover el libro espafiol, en sus di-
versas expresiones lingdisticas, y a fomentar su produccion y
difusiénm, justificacion que haria posible un control riguroso
del acceso a la condicion de editor, regulacion del contrato
editorial, etc. De las leyes sobre la prensa puede decirse otro
tanto. Lo cierto es que permanecen vigentes, parcialmente,
la Ley 14/1966, de 16 de marzo de Prensa e Imprenta vy el
Decreto 744/1967, de 13 de abril, por el que se aprueba el tex-
to refundido del Estatuto de la Profesion Periodistica, ambos
dictados en pleno régimen franquista. Pero los ejemplos de
regulacion se detienen a partir de la Constitucion de 1978. Por
ello, moviéndonos en la orbita del mundo occidental poseido
por el objetivo, que parece obsesivo, de regularlo todo y hasta
su ultimo detalle, en este Estado que pudiera denominarse
«Estado-reglamentarion, no deja de ser insolito que la impla-
cable maquinaria legislativa se haya detenido en el umbral de
la Constitucion. ¢Puede, acaso, entenderse esta paralizacion
como una repentina y sorprendente reflexion que hubiera lle-
vado a los poderes publicos a la conclusion de lo pernicioso
de esta legislacion? Mas bien parece que sean otras razones, o
sinrazones, no siempre evidentes, las que han motivado esta
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paralisis legislativa, en la que tampoco apenas han entrado las
regulaciones sobre los medios audiovisuales.

Con todo ello, puede apuntarse que estos derechos vy, en par-
ticular, el derecho a dar informacion sélo tiene regulados en
la actualidad sus limites y el derecho a recibir informacién no
tiene regulacion alguna. A nuestro juicio, este ultimo, sin re-
gulacion expresa, es practicamente inviable. En efecto, se ha
apuntado que los derechos fundamentales, en tanto que de-
rechos publicos subjetivos, no exigen desarrollo salvo cuando
la ausencia de desarrollo entorpezca su ejercicio o bien porque
su ausencia de autonomia exija establecer sus limites y co-
nexiones. Asi, en el derecho a recibir informacion en el ambito
de los medios de comunicacion esta todo por regular, a sal-
vo del derecho de rectificacion del que son titulares tan solo
a los aludidos directamente por la informacion. Pero icuales
son los resortes ante la informacion falsa, o ante la ausencia
de informacion? (aunque la informacion falsa no les afecte
directamente, para hacer posible el ejercicio del derecho de
rectificacion). Es, acaso, el derecho a recibir informacion veraz
un mero postulado que sirve para construir el derecho a infor-
mar, de modo que aquel no tendria sustancia propia. De he-
cho, en la actualidad, ante la informacion falsa o la omision de
informacion los ciudadanos, en general, no tienen capacidad
de reaccion. No es dificil imaginar multitud de informaciones
falsas, u omision de informacion, sin un perjudicado directo,
o inmediato, pero que pueden tener finalmente perjudicados.
Sin embargo, debemos considerar que la libertad en el ejercicio
del derecho a informar, en una sociedad avanzada como la
nuestra, no puede suponer la posibilidad, sin limites, de omitir
o falsear informacion y que, a pesar de que la configuracion
del derecho a recibir informacion tiene una considerable difi-
cultad, puede resultar util explorar el ejercicio positivo de este
derecho, como ocurre con otros derechos, como por ejemplo
ocurre con la obligacion que tienen los abogados como con-
secuencia del derecho a la defensa. Nadie puede quedar sin
defensa, habria que concluir. Sin embargo, en nuestra socie-
dad es posible la omision de informacion. No cabe duda de
que esos que podrian denominarse contenidos imperativos del
ejercicio de un derecho u obligaciones adheridas a un derecho
tienen una gran dificultad pero tampoco parece un reto im-
posible su requlacion positiva en aras a propiciar su ejercicio.

El tercer nivel de eficacia constitucional lo constatamos en los
derechos a la clausula de conciencia y al secreto profesional,
sobre los que el articulo 20.1 dice que la Ley los requlara. La de-

Puede apuntarse que estos
derechos y, en particular, el
derecho a dar informacion
solo tiene regulados en la
actualidad sus limites y el
derecho a recibir informacion
no tiene regulacion alguna.

No cabe duda de que esos
que podrian denominarse
contenidos imperativos del
ejercicio de un derecho u
obligaciones adheridas a

un derecho tienen una gran
dificultad pero tampoco
parece un reto imposible su
regulacién positiva en aras a
propiciar su ejercicio.
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terminacion del alcance del mandato constitucional es capital.
¢Ha querido el constituyente que no entren en vigor estos de-
rechos, condicionando el ejercicio a la regulacion por el legisla-
dor ordinario? Algun autor ha sostenido que el valor normativo
de la Constitucion, en el tema que nos ocupa, solo consistiria
en el mandato dirigido al legislador ordinario. Pero esta tesis,
en la que no se puede ahora profundizar, esta desprovista de
fundamento. Es evidente que el articulo 20 esta reconociendo
la existencia de estos derechos porque asi se establece expre-
samente que, no obstante, por su dificil articulacion, ordena
que sean regulados. Lo que no significa que no sean eficaces
a partir de la entrada en vigor del texto constitucional. De los
derechos antes citados se ha regulado el primero de ellos por la
Ley Organica 2/1997, de 19 de junio, requladora de la Clausula
de Conciencia de los Profesionales de la Informacion.

C) También, en este mismo articulo 20, se establecen ciertas
bases sobre las que debe estructurarse el sistema y modelo
espafiol de los medios de comunicacion social publicos. Asi,
en su apartado 3°se determina: «La ley requlard la organiza-
cién y el control parlamentario de los medios de comunicacion
social dependientes del Estado o de cualquier ente publico y
garantizard el acceso a dichos medios de los grupos sociales
y politicos significativos, respetando el pluralismo de la socie-
dad y de las diversas lenguas de Esparion.

La inclusion de estos novedosos derechos en la Constitucion
de 1978 venia propiciada por los inmediatos antecedentes de
uso y abuso de los medios de comunicacion social por par-
te de la Dictadura, que aconsejaban establecer algun tipo de
mecanismo que evitase la utilizacion de los medios de comu-
nicacion social dependientes del Estado o de cualquier ente
publico por parte del poder politico dominante.

Este mandato, sin precedente alguno en nuestra historia consti-
tucional (siquiera el art. 34 de la Constitucion de la Il Republica
cuando afirmaba «toda persona tiene derecho a emitir libremen-
te sus ideas y opiniones, valiéndose de cualquier medio de difu-
sion..», siendo la mas proxima en el tiempo y en el concepto, se
acerca al planteamiento del art. 20.3 de la actual Constitucion),
y con escasos referentes en derecho comparado? se incluyo en

2. Bl mas significativo es el art. 39 de la Constitucion Portuguesa, respecto al control v,
fundamentalmente, el art. 40 sobre el acceso: «Del derecho de antena: 1. Los partidos
politicos y las organizaciones sindicales y profesionales tendran derecho a periodos de
emision en la radio y en la television, de acuerdo con su representatividad seguin los cri-
terios que se especifiquen en el Estatuto de la Informacion. 2. En época de elecciones los
partidos concurrentes tendran derecho a periodos de emision regulares y equitativos».
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el Anteproyecto del texto Constitucional, como articulo 20.4, con
el objetivo fundamental de «garantizar el acceso de los grupos
sociales y politicos a los medios de comunicacién publicos», en-
comendando a los propios poderes publicos garantizar dicho
acceso®. Posteriormente, con la reforma introducida por el Pleno
de Congreso* se afiade la obligacion de regular por Ley la organi-
zacion y control parlamentario de estos medios, garantizando el
acceso a los mismos; mientras que en la redaccion definitiva se
sustituye el término «distintos» para referirse a los grupos politi-
cos y sociales para cambiarlo por «significativos®. Ademas, en el
debate del texto constitucional en el Pleno del Congreso® se in-
corporo la obligacion de regular mediante ley la organizacion y el
control parlamentario de dichos medios, reforzando esa voluntad
de debate plural en todo aquello que implicase la organizacion,
funcionamiento y control de estos medios publicos de comuni-
cacion (que en aquellos afios incluian los dos Unicos canales de
television, buena parte de las emisoras de radiodifusion y nume-
rosos medios de prensa escrita).

Este precepto contiene varios mandatos dirigidos al legislador,
el primero de ellos exige que la regulacion de los medios de
comunicacion publicos se haga mediante ley. Podria pensarse
que la mencidn expresa a la ley era innecesaria, en la medi-
da en que el articulo 53 de la Constitucion establece en su
apartado primero: «Los derechos y libertades reconocidos en el
Capitulo sequndo del presente Titulo vinculan a todos los po-
deres publicos. Sélo por ley, que en todo caso deberd respetar
su contenido esencial, podrd regularse el ejercicio de tales de-
rechos y libertades, que se tutelardn de acuerdo con lo previsto
en el articulo 161. 1,a). Sin embargo, la lectura sistematica de
ambos preceptos (20.3 y 53.1) lleva a la conclusion de que la
precaucion que se contiene en el articulo 20.3 es determinan-
te. En efecto, en la medida en que «la organizacion y el con-
trol parlamentario de los medios de comunicacién» no son, en
sentido estricto, «derechos y libertades», no les seria aplicable

3. Boletin Oficial de las Cortes, de 5 de enero de 1978. Art. 20.4: «Los poderes
publicos garantizardn el acceso a los medios de comunicacion social y de su
propiedad o sometidos directamente o indirectamente a su control de los dis-
tintos grupos sociales y politicos, respetando el pluralismo de la sociedad y las
diversas lenguas de Espafian.

4. BOC, de 24 julio de 1978.

5. BOC, de 28 de octubre de 1978.

6. BOC, de 24 de julio de 1978.
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articulo 53y, por consiguiente, la organizacion vy el control
parlamentario de los medios de comunicacion seria suscep-
tible de regulacion por normas que no fueran leyes. Por el
contrario, la determinacion del articulo 20.3 de la Constitu-
cion no deja lugar a dudas sobre el rango legal que exige la
regulacion en cuestion.

La misma conclusion podria alcanzarse en lo relativo a la se-
gunda parte del apartado 3 del articulo 20 de la Constitucion
que establece que la ley: «requlard el acceso a dichos medios
de los grupos sociales y politicos significativos, respetando el
pluralismo de la sociedad y de las diversas lenguas de Esparian,
pues no resulta a priori claro que los grupos sociales y politi-
cos sean titulares de derechos fundamentales, de modo que
de no haberse regulado expresamente la exigencia de ley, la
misma seria cuando menos discutible’.

Al respecto podemos apuntar que el Tribunal Constitucional,
en el debate mantenido por la doctrina para determinar si
el derecho consagrado en el art. 20.3 de la Constitucion es
un mero mandato del legislador, un derecho de configuracién
legal o un derecho fundamental perfecto ha afirmado que:
«Este derecho de acceso (...) serd en cada caso articulado por el
legislador, pero ni éste queda libre de todo limite constitucio-
nal en dicha configuracion ni la eventual vulneracidn de sus
determinaciones por los aplicadores del Derecho podrd decirse
constitucionalmente irrelevante en orden al ejercicio eficaz de
las libertades consagradas en el art. 20» (STC 63/1987, FJ. 6°).
Asi mismo, deja la puerta abierta a que este derecho sea algo
mas que un derecho de abstencion, afirmando que «...e/ pre-
cepto en cuestion reserva a la Ley solo la requlacion parlamen-
taria de estos medios, imponiendo, sin embargo, al legislador
un mandato, que concede a estos grupos al menos el derecho
a exigir que no se haga nada por impedir dicho acceson (STC
6/1981, F.J. 5°); en el mismo sentido que después han ratifica-
do otras muchas sentencias del Tribunal Constitucional (STC
741982, FJ. 2°; STC 86/1982, F.J. 3°; STC 63/1987, F.J. 6°).

En cuanto a la existencia de un sector publico de medios de
comunicacion social como garantia institucional del ejerci-
cio de este derecho de acceso, imponiendo como condicion
previa a su eficacia, la existencia misma de medios de comu-
nicacion de titularidad publica. El Tribunal Constitucional, en
coherencia con el rechazo a toda virtualidad prestacional del
derecho consagrado en el art. 20.3, también se ha pronuncia-

7. Sobre este tema puede verse el trabajo de Polo Sabau, J. R., Libertad de ex-
presion y derecho de acceso a los medios de comunicacion, CEPC, Madrid, 2002.
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do en contra de la obligacion de mantener unos determinados
medios de comunicacion publicos como presupuesto impres-
cindible para garantizar este derecho, dictaminando respecto
a la existencia de dichos medios que con este precepto no se
pretende «congelar la situacion existente respecto a los medios
de prensa (...), sino garantizar que la organizacion y el control
de los medios de comunicacion social que en cada momento
dependen del Estado o de cualquier ente publico se ajustard a
los criterios establecidos en el mencionado precepto, que no
impide ni la supresion del organismo auténomo Medios de Co-
municacidn Social del Estado, ni la enajenacion de los medios
de prensa actualmente integrados en el mismon (STC 86/1982,
FJ. 4°). No obstante, esta referencia directa a los medios publi-
cos no excluye, dentro de las opciones que tiene el legislador
en el desarrollo del mandato de este precepto constitucional
(STC 86/1982, de 23 de diciembre, FJ. n° 3; STC 63/1987, 20 de
mavyo, F.J. n° 6) que pueda elegir las opciones que considere
oportunas en el marco de la requlacion basica que se apruebe.

D) Otro de los preceptos que debemos destacar por la afecta-
cion a los contenidos y dmbito de actuacion de los medios de
comunicacién social son los derechos al honor, la intimidad y
la propia imagen, reconocidos en el articulo 18 de la Carta
Magna, como limites, con sus posibles intromisiones y pre-
eminencia, respecto al ejercicio de las libertades y derechos de
expresion e informacién. Derechos de la personalidad que, a su
vez, se ven reconocidos en el articulo 20.4 al establecer: "Estas
libertades tienen su limite en el respeto a los derechos reconoci-
dos en este Titulo, en el precepto de las leyes que lo desarrollen
y, especialmente, en el derecho al honor, a la intimidad y a la
propia imagen y a la proteccion de la juventud y de la infancia”
Estos derechos que no afectan al nucleo principal de lo anali-
zado en este estudio y, por lo tanto, no vamos a profundizar en
la exégesis y alcance constitucional de los mismos, si han te-
nido un importe desarrollo en la legislacion organica que debe
resefarse. Al respecto baste citar la Ley Organica 1/1982, de 5
de mayo, de Proteccion civil del derecho al honor, la intimidad
personal y familiar y la propia imagen o la proteccion penal de
las mismas a través de lo establecido en el Cédigo Penal. Por su
parte, la requlacion en torno a las obligaciones de la comuni-
cacion de masas en el respeto a la juventud y la infancia, se ha
desarrollado en la legislacion especifica relativa a los menores,
como la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion
Juridica del Menor.
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También, ademas de estos derechos, debe destacarse la re-
gulacion en torno a los derechos reconocidos en el articulo
14, sobretodo cuanto los contenidos difundidos en el ejercicio
de estas libertades de expresion e informacion puedan inci-
dir o alentar la discriminacion por razon de nacimiento, raza,
sexo, religion, opinion o cualquier otra condicion o circuns-
tancia personal o social. Esta prescripcion constitucional, aun
cuando no tiene una legislacion especifica que la desarrolle,
esta recogida en numerosas leyes, como por ejemplo la Ley
Organica 1/2004, de 28 de diciembre, de Medidas de protec-
cién integral contra la Violencia de Genero, o la Ley Orgénica
3/2007, de 22 de marzo, para la Igualdad efectiva de mujeres
y hombres.

E) Otra cuestion sobre la que lo preceptuado en la Constitu-
cion ha marcado unas pautas fundamentales en la organiza-
cion y estructura de los medios de comunicacion de masas
en nuestro pais y, ademas, ha sido objeto de algun recurso
ante el Tribunal Constitucional ha sido el libre acceso de las
personas fisicas o juridicas a la prestacion de los servicios de
comunicacion audiovisual.

El articulo 38 de la Constitucion «reconoce la libertad de
empresa en el marco de la economia de mercado». Temprana-
mente el Tribunal Constitucional (TC) interpretd este articulo
en su sentencia de 16 de noviembre de 1981%. De dicha sen-
tencia nos interesa destacar la siguiente doctrina. En primer
término, el TC establece que la interpretacion de dicho pre-
cepto debe hacerse junto con los articulos 40, 128, 130.1,
y el 131 del texto fundamental®. En sequndo lugar, el articulo
38 situado entre los derechos y deberes de los ciudadanos
goza de una doble garantia, por virtud de lo dispuesto en el
articulo 53.1 de la Constitucion: una primera material que le
otorga el contenido esencial del derecho, intangible, que limi-
ta la accion de los poderes publicos; y otra sequnda formal,
la reserva de ley de que goza la regulacion del mencionado
derecho. No obstante el Tribunal ha insistido en la dificultad
que tiene la definicion a priori del contenido y limites de la

8. STC num. 37/1981, de 16 de noviembre de 1981, recurso de inconstitucio-
nalidad 814/1981 (BOE num. 285, de 28 de noviembre de 1981), Fundamento
Juridico 2°.

9. Ver también la STC num. 37/1987, de 26 de marzo, recurso de inconsti-
tucionalidad nim. 685/1984 (BOE num. 89, de 14 de abril de 1987), Funda-
mento Juridico 5°.
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libertad de empresa™. De la sentencia de 16 de noviembre de
1981 se deduciria también que la regulacion de su ejercicio
corresponde al Estado, doctrina reiterada, entre otras por la
sentencia 24 de marzo de 1988".

Por otra parte el Tribunal Constitucional dejaria sentado en la
sentencia de 31 de marzo de 1982' que el acceso a la activi-
dad televisiva no puede fundarse en el derecho a expresar y
difundir lioremente pensamientos, ideas y opiniones mediante
la palabra, el escrito o cualquier otro medio de reproduccion,
consagrado en el apartado 1.a) del articulo 20 de la Constitu-
cion, sino que el acceso a dicha actividad debe encuadrarse en
el articulo 38 que consagra -reconoce- la libertad de empresa
(FJ. 1°). Asi, llegara a la conclusion de que la «television priva-
da»: «No es una derivacion necesaria del articulo 20, aunque,
como es obvio, no estd tampoco constitucionalmente impedi-
da. Su implantacion no es una exigencia juridico-constitucio-
nal, sino una decision politica, que puede adoptarse, dentro del
marco de la Constitucion...» (FJ. 6°).

Las limitaciones de la libertad de empresa vienen derivadas
del propio articulo 38 que, después de reconocerla, establece
que: «Los poderes publicos garantizan y protegen su ejercicio y
la defensa de la productividad, de acuerdo con las exigencias
de la economia general y, en su caso, de la planificacién. De
modo que estamos ante una libertad, la libertad de empresa,
que permite el intervencionismo publico para defender la pro-
ductividad de acuerdo con las exigencias de la economia. Asi lo
recordo el Tribunal Constitucional en su sentencia de 8 de julio
de 1993 (num. 225/1993)%, que destaca las actuaciones de los
poderes publicos «encaminadas a la ordenacion del mercadon.
Por su parte el articulo 128 de la Constitucion espafiola esta-
blece de modo inequivoco: «Se reconoce la iniciativa publica en
la actividad economican. Pero, es mas, el citado precepto sigue
diciendo: «Mediante ley se podrd reservar al sector publico re-

10. STC 37/1987 y STC num. 225/193, de 8 de julio de 1993, recursos de in-
constitucionalidad 418/1987 y 421/1987 y cuestiones de inconstitucionalidad
1902/1991 y 1904/1991 (BOE nuim. 183, de 2 de agosto de 1993) F.J. 3.

11. STC niim. 52/1988, de 24 de marzo, recurso de inconstitucionalidad 480/84
(BOE num. 89, de 13 de abril de 1988), Fundamento Juridico 4°, asi como la STC
num. 64/1990, de 5 de abril (BOE num. 109 de 7 de mayo), F.J. 2°.

12. STC num. 12/82, de 31 de marzo de 1982, recurso de amparo num. 227/81
(BOE nuim. 95 de 21 de abril de 1982).

13. STC num. 225/193, de 8 de julio de 1993, cuestiones de inconstituciona-
lidad 1902/1991y 1904/1991 (BOE nuim. 183, de 2 de agosto de 1993) FJ. 3¢.
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cursos o servicios esenciales, especialmente en caso de mono-
polio 'y asimismo acordar la intervencion de empresas cuando
asi lo exigiere el interés generah. Es decir, la Constitucion, ade-
mas de reconocer la posibilidad de que las Administraciones
publicas puedan realizar actividades econdmicas, permite que
excluyan de determinadas actividades, en ciertas condiciones,
a los operadores privados, si lo exige el interés general. Asi lo
reconocio el Tribunal Constitucional en su sentencia de 8 de
marzo de 1993'* que admite la posibilidad de que la libertad
de empresa venga excluida de todo un sector de la actividad
econdmica, como consecuencia de la aplicacion del articulo
128.2 de la Constitucion.

En este mismo sentido se expresan los articulos 14 (antiguo
articulo 16 del TCE) y 106.2 (antiguo 86.2 del TCE) del Tratado
de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE). En efecto, el
articulo 14 dird que: «Sin perjuicio del articulo 4 del tratado de
la Union Europea y de los articulos 93, 106 y 107 del presente
Tratado, y a la vista del lugar que los servicios de interés eco-
noémico general ocupan entre los valores comunes de la Unidn,
asi como de su papel en la promocion de la cohesion social y
territorial, la Comunidad y los Estados miembros, con arreglo
a sus competencias respectivas y en el dmbito de aplicacion
del presente Tratado, velardn por que dichos servicios actuen
con arreglo a principios y condiciones que les permitan cum-
plir su cometido...n. En la medida en que hay que entender
comprendidos a los servicios publicos entre los que denomina
el precepto «servicios de interés econémico general», para el
cumplimiento de su cometido estan plenamente reconocidos
en el Tratado.

No obstante, la Declaracién num. 13 adjunta al Tratado de
Amsterdam sefiala que las disposiciones del antiguo articulo
16 del TCE (actual articulo 14 del TFUE) «sobre servicios puibli-
cos se aplicardn con pleno respeto a la jurisprudencia del Tribu-
nal de Justicia, entre otras cosas en lo que se refiere a iqualdad
de trato, calidad y continuidad de dichos servicios». Dicho ar-
ticulo 14 del TFUE hace referencia a otros tres preceptos del
Tratado, a saber, el 93, en el ambito de los transportes en el que
no vamos a detenernos, asi como en los articulos 106 y 107. El
articulo 106 del TFUE situado entre las normas sobre la com-
petencia se refiere de modo expreso a los servicios publicos al

14. STC num. 84/1993, de 8 de marzo, cuestion de inconstitucionalidad
1891/1991 (BOE num. 90 de 15 de abril de 1993), FJ. 2°. Ver como precedente
la sentencia del TC num. 1/1982, de 28 de enero de 1982 (BOE num. 49 de 26
de febrero de 1982), FJ. 5°.
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establecer en su apartado 2: «Las empresas encargadas de la
gestion de servicios de interés economico general o que tengan
cardcter de monopolio fiscal quedardn sometidas a las normas
del presente Tratado, en especial a las normas sobre la compe-
tencia, en la medida en que la aplicacion de dichas normas no
impida, de hecho o de derecho, el cumplimiento de la mision es-
pecifica a ellas confiada. El desarrollo de los intercambios no de-
berd quedar afectado en forma tal que sea contraria al interés
general de la Comunidadh. Del citado precepto interesa desta-
car que la aplicacion del derecho de la competencia en el ambi-
to de los servicios publicos esta subordinada al cumplimiento,
por las empresas encargadas de la gestion del servicio publico,
de la mision que se les ha confiado. Por otra parte, cumplido el
anterior requisito es posible la entera exclusion de la actividad
de servicio publico de la estricta normativa que sobre la compe-
tencia rige en la Union Europea. Ademas, el precepto citado en
su ultimo punto y sequido pone el interés generalcomo limite a
la no aplicacién de la normas de la competencia a las empresas
que gestionen servicios publicos.

Con todo ello puede afirmarse que el sistema de economia de
mercado que rige en Espafia, acorde con la Constitucién y los
mecanismos de economia de mercado de la Union Europea,
como resultado del conjunto de normas a que nos hemos refe-
rido, hace compatibles la iniciativa publica y la iniciativa priva-
da, permitiendo que los poderes publicos excluyan sectores o
actividades del trafico privado en beneficio del sector publico,
o intervengan en el mismo para ordenar el mercado con objeto
de preservar el interés general, conforme ocurre en el sector de
los medios de comunicacion audiovisuales.

E) Ademas de los articulos resefiados hay otro conjunto de
preceptos constitucionales que también pueden afectar a este
ambito, si bien los términos generales de su afectacion o su
incidencia colateral nos eximen de comentarlos en este breve
estudio.

Entre ellos, a modo de ejemplo, podemos apuntar la prohibicion,
ya resefiada con anterioridad, que se recogen en el articulo 20.2
de la Constitucion al prever que "/ ejercicio de estos derechos -
las libertades y derechos de expresion e informacion- no puede
restringirse mediante ningun tipo de censura previa", o la ga-
rantia prevista en el articulo 20.5 cuando establece que "Solo
podrd acordarse el secuestro de publicaciones, grabaciones y
otros medios de informacidn en virtud de resolucion judicial”, o
la salvedad contemplada en el articulo 55.1 que posibilita que

El sistema de economia de
mercado que rige en Espana
hace compatibles la iniciativa
publica y la iniciativa
privada, permitiendo que los
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del sector publico, o
intervengan en el mismo
para ordenar el mercado con
objeto de preservar el interés
general, conforme ocurre en
el sector de los medios de
comunicacién audiovisuales.
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los derechos reconocidos en los articulos 17, 18, apartados 2
y 3, articulos 19, 20, apartados 1, a) y d), y 5, articulos 21, 28,
apartado 2y articulo 37, apartado 2, puedan ser suspendidos
cuando se acuerde la declaracion del estado de excepcion o de
sitio, en los términos previstos en la Constitucion. Posterior-
mente en el articulo 116 se detallan las potestades y relacio-
nes entre el ejecutivo y legislativo para determinar el ambito
territorial, duracién y condiciones de dicha declaracion y se ha
desarrollado en la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los
Estados de Alarma, Excepcion vy Sitio.

1.2. La distribuciéon de competencias sobre
medios de comunicacion entre el Estado y las
Comunidades Auténomas

En el apartado 1.272 del articulo 149 de la Constitucion se
fija que el Estado tiene competencia exclusiva para dictar:
«Normas bdsicas del régimen de prensa, radio y television y, en
general, de todos los medios de comunicacion social, sin per-
Juicio de las facultades que en su desarrollo y ejecucion corres-
pondan a las Comunidades Autonomasy.

La Carta Magna, en el precepto trascrito, no introduce man-
datos especificos a los legisladores, sino que su unico objeto
es aclarar cuadles son las competencias del Estado y cudles
las de las Comunidades Auténomas. Al primero, al Estado, le
corresponde dictar las «normas basicas del régimenn, debe-
mos entender del régimen juridico, sobre la prensa, la radio
y la television; si bien, acto sequido, introduce un concepto
genérico sobre el que también puede dictar estas normas, el
de «todos los medios de comunicacion socials, que incluye a
la prensa, la radio y la television, pero que va o puede ir mas
alla. Asi, este alcance podra extrapolarse a cualesquiera medio
de comunicacion similar a los anteriores que pudiera aparecer
en el futuro, como resultado de los avances tecnoldgicos. En
la misma linea que lo contemplado en su dia por la Ley de 26
de octubre de 1907 que establecid un monopolio del Estado
sobre "todos los sistemas y aparatos aplicables a la llama-
da telegrafia hertziana, telegrafia eléctrica, radiotelegrafia y
demas procedimientos similares ya inventados o que puedan
inventarse en el porvenir®, o la Ley de Radiodifusion de 26 de
junio de 1934 que requld los "servicios de radiodifusion de
sonidos e imagenes, ya en uso o que puedan inventarse en
el porvenir”. Pero, ademas, este concepto debe interpretarse
en lo relativo a la funcion de los medios de comunicacion de
masas como receptores y generadores de la opinién publi-
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ca, desde un emisor hacia el conjunto de la sociedad a través
de los diversos sistemas de emision y transporte -ondas te-
rrestres, satélite, cable- y tipos de aparatos receptores -radio,
television, ordenadores, moviles, etc.-, con independencia de
las cuestiones técnicas que entran en el ambito de las teleco-
municaciones o la sociedad de la informacion. En esta linea se
ha mantenido, conforme después analizaremos, la Ley 7/2010
General de la Comunicacion Audiovisual. Con todo el aparta-
do 1.27¢ del articulo 149 de la Constitucion tiene por objeto
principal la distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, pero como acabamos de constatar
significa algo mas que la simple reserva de un ambito com-
petencial estatal, ya que puede proyectarse sobre un amplio
régimen juridico y con la reserva pro futuro para el Estado de
la regulacion-intervencion del sector de los medios de comu-
nicacion en los términos apuntados.

A su vez, a las Comunidades Auténomas, siempre que los Esta-
tutos de Autonomia incluyan la competencia sobre los medios
de comunicacion (eso significa «sin perjuicion) les correspon-
derd, tanto la legislacién no-basica, o que desarrolle la nor-
mativa no-basica, como las competencias de ejecucion de la
legislacion del Estado y de las propias Comunidades sobre el
régimen de la prensa, la radio vy la television. Que, conforme
ha podido constatarse hasta el momento y en el marco de lo
fijado por la normativa estatal, absorve un amplio contenido
competencial que va desde la posible creacion de medios de
comunicacion hasta el desarrollo y ejecucion en todo lo relati-
vo a los medios de comunicacidn cuyo ambito fundamental de
emision no exceda la propia comunidad auténoma.

La mencion explicita que se hace en este articulo 149.1.27 a
la prensa, radio y television, no obstante, deja fuera de este
marco de distribucion de competencias a la cinematogra-
fia, que no tiene ninguna referencia expresa en los articulos
148 y 149 que distribuyen las competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, ni en ningun otro precepto
constitucional. Sin embargo, la circunstancia de que el texto
constitucional no se refiera expresamente a una determinada
materia no significa, sin mas, el olvido del constituyente. Una
materia como la cinematografia, no estando incluida de modo
expreso en los citados articulos 148 y 149 del texto consti-
tucional, pudiera estarlo de modo implicito en otras materias
mas amplias contempladas por los citados preceptos. Asi, en el
caso que nos ocupa, la materia “cultura” comprende, sin duda,
a la cinematografia y a la creacion artistica. La materia cultura

El apartado 1.27¢ del articulo
149 de la Constitucion

tiene por objeto principal

la distribucién de
competencias entre el
Estado y las Comunidades
Auténomas, pero como
acabamos de constatar
significa algo mds que la
simple reserva de un ambito
competencial estatal, ya

que puede proyectarse
sobre un amplio régimen
juridico y con la reserva pro
futuro para el Estado de la
regulacion-intervencién

del sector de los medios

de comunicacién en los
términos apuntados.
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lo llamarian algunos, “un
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se caracteriza por concurrir en la misma competencias del Es-
tado, de acuerdo con el articulo 149.2, y de las Comunidades
Autonomas a las que les atribuye competencias el articulo
148.1.172, ambos del texto constitucional.

Asi mismo, debe apuntarse que en un ambito conexo como
el de las telecomunicaciones, la Constitucion en el articulo
149.1, 212 atribuye al Estado el «régimen general de las tele-
comunicaciones», esto es, un titulo de atribucion de compe-
tencias diferenciado del que establece en cuanto a los medios
de comunicacion. No obstante, es obligado sefalar que las
zonas de contacto entre una y otra regulacion, especialmente
respecto de los medios audiovisuales, son inevitables.

2. Desarrollo del
modelo autonomico
valenciano de medios
de comunicacion
audiovisuales

Sobre estas bases y distribucién competencial marcadas
por la Constitucién que hemos comentado, se ha ido
construyendo el entramado legislativo que ha conformando
el panorama vy realidad actual de los medios de comunica-
cion en nuestro pais. Ademas en cada Comunidad Auténo-
ma, en razon de las competencias asumidas vy el desarrollo y
ejecucion de la legislacion basica en esta materia que se ha
realizado, se ha concretado, como lo llamarian algunos, “un
ecosistema especifico de medios de comunicacion".

Es por ello que para el presente estudio y como una reflexion
previa, resulta obligado ofrecer un breve apunte sobre la le-
gislacion basica estatal en esta materia para, acto seguido,
profundizar en la regulacion y realidad de este modelo en la
Comunidad Valenciana.

2.1. La normativa basica sobre medios de
comunicacion

En este breve repaso a la regulacion basica estatal que ha
incidido en la conformaciéon del actual modelo valenciano

15. Conforme podria derivarse de la obra: El ecosistema comunicativo valen-
ciano. LOPEZ, Gy otros. Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2010.
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de medios de comunicacion y evitando entrar en un analisis
profundo sobre su contenido que escaparia a las pretensiones
de este estudio'®, resulta conveniente distinguir aquellas
normas que marcan algunas pautas sobre los contenidos o
programacion de estos medios de aquellas otras que fijan sus
principios de actuacion o su organizacion.

A) En cuanto a la normativa sobre la elaboracion y emision de
contenidos, debe notarse que resultaba paradojico constatar
como, en una sociedad tan acostumbrada a regular minuciosa-
mente muchos aspectos de la actividad cotidiana, salvo la Ley
de prensa de 1966 que ya hemos apuntado, no tenia referen-
tes que regulasen los contenidos en los medios audiovisuales.
Las razones de esta paradoja pueden ser muchas. La principal,
podriamos apuntar, es que en Espafia, historicamente, la radio
y sobre todo la television, se consideraron como monopolios o
servicios publicos esenciales y se explotaron directamente por
el propio Estado. Evidentemente, en un régimen autoritario
con una vocacion clara de ofrecer a través de los medios de
comunicacion una visién Unica de lo que ocurria en el entorno
nacional y en el mundo, asi como con unas pautas ideologicas
y culturales que los dirigentes consideraban apropiadas para
la sociedad espafiola, sobraba cualquier norma que regulase
la programacién de estos medios. Los objetivos y pretensiones
eran otros.

Tras la aprobacion de la Constitucion de 1978, la legislacion
posterior se limitd al simple traslado de algunos de los dere-
chos recogidos en dicho texto pueden incidir en este campo.
Asi, podemos constatar como los enunciados del articulo 4 del
Estatuto de Radio y Television de 1980, apenas suponen una
referencia genérica a los principios constitucionales en los que
no se regula ninguin aspecto nuevo que amplie y concrete la
regulacion sobre los contenidos audiovisuales.

Aunque, por otra parte, es obligado apuntar que, desde una
perspectiva mas general, son numerosas las leyes que sin tener
como objetivo directo la regulacion de los contenidos audio-
visuales, sin embargo, pueden incidir o reqular algun aspecto
muy puntual sobre los contenidos o la programacion de los
mismos. Entre ellas, en primer lugar, cabe destacar las leyes
organicas que desarrollan algunos derechos fundamentales:
la Ley Organica 4/1981 de los Estados de Excepcion, Alarma y

16. Para un analisis en profundidad sobre esta legislacion podemos consultar:
LINDE, E., VIDAL, J. M. y MEDINA, S. Derecho Audiovisual. 4° edicion, Ed. Colex,
Madrid, 2011. Especialmente los capitulos 4,5, 7,8,9y 11.

Resulta conveniente
distinguir aquellas normas
que marcan algunas pautas
sobre los contenidos o
programacion de estos
medios de aquellas otras
que fijan sus principios de
actuacioén o su organizacion.
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La conveniencia de regular
estos contenidos, sin
embargo, empezo a calar en

la conciencia de nuestros
legisladores con la tramitacién
y aprobacion de la Directiva
de Television sin Fronteras
(Directiva 89/552/CEE).

A suvez, la posterior
aprobacién de las Directivas
97/36/CE, 2007/65/CE o
2010/13/UE que, asimismo,
han debido incorporarse a las
legislaciones de los Estados
miembros, han propiciado
esta permanente adecuacién
de la legislacion de los
medios audiovisual a los
constantes avances del sector.
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Sitio; la Ley Organica 1/1982 del Derecho al Honor, a la Inti-
midad y Propia Imagen; la Ley Organica 2/1984 del Derecho
de Rectificacion; la Ley Organica 5/1985 del Régimen Electo-
ral General; la Ley Organica 1/1996 de Proteccion juridica del
Menor; la Ley Organica 2/1997 de Clausula de conciencia de
los profesionales de la informacion; la Ley Organica 1/2004
de Medidas de proteccion integral contra la Violencia de Gé-
nero, etc. Pero, ademas de las leyes organicas citadas, pueden
apuntarse otras disposiciones ordinarias que también pueden
afectar a determinados aspectos especificos de los contenidos
y emisiones audiovisuales. Entre ellas: el Real Decreto Legisla-
tivo que aprueba el texto refundido de la Ley de Propiedad In-
telectual y sus posteriores modificaciones; la Ley de Secretos
Oficiales; la Ley de Defensa de Consumidores y Usuarios; la
Ley del Patrimonio Histérico Espafiol; Ley sobre Competencia
Desleal; Ley General de Telecomunicaciones, etc.

En el ambito especifico de los medios de comunicacién audio-
visuales, tampoco la entrada en el panorama audiovisual de
otros operadores autonédmicos o privados de television y de
radio, con la aprobacion de sus respectivas leyes de ordena-
cion, conllevo avance alguno en la requlacion de sus conteni-
dos. Unicamente se trasladaron los mismos principios enun-
ciados en el art. 4 del ERTV a las otras leyes que las regulaban
y se incorporaron en las obligaciones concesionales de los
medios privados alguna prescripcion respecto a las horas de
emision o sobre determinados porcentajes que debian cum-
plir en su programacion, en linea con lo previsto en la Direc-
tiva que se estaba elaborando en las instituciones europeas.
La conveniencia de regular estos contenidos, sin embargo,
empezo a calar en la conciencia de nuestros legisladores con
la tramitacion y aprobacion de la Directiva de Television sin
Fronteras (Directiva 89/552/CEE). Y fue, a partir de la obligada
y tardia transposicion de esta Directiva y sus posteriores tex-
tos reformados, cuando se dio el gran cambio o salto cualita-
tivo y se regularon estas cuestiones, aprobando varias leyes
dirigidas especificamente a los contenidos y programacion de
los medios audiovisuales. A su vez, la posterior aprobacion de
las Directivas 97/36/CE, 2007/65/CE o 2010/13/UE que, asi-
mismo, han debido incorporarse a las legislaciones de los Es-
tados miembros, han propiciado esta permanente adecuacion
de la legislacion de los medios audiovisual a los constantes
avances del sector.

Las Leyes 25/1994, 21/1997, 22/1999, o los Reales Decretos
1462/99 o 410/2002 son un buen ejemplo de como, desde
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uno u otro ambito, se han reqgulado determinados aspectos
de los contenidos audiovisuales, como también lo fueron las
leyes que desde 1995 reqularon los distintos sistemas de emi-
sion televisiva en las que también se establecieron algunos
principios sobre su programacion. Esta regulacion, a su vez,
se ha modificado con la Ley 7/2010 General de Comunicacion
Audiovisual que ha derogado expresamente, entre otras mu-
chas, la Ley 25/1994 y la Ley 21/1997, asi como las disposicio-
nes de igual o inferior rango en lo que se le puedan oponer,
estableciendo un nuevo marco regulatorio para los contenidos
de los servicios de comunicacion audiovisual sometidos a la
jurisdiccion espafola, que ahora pivotan sobre los derechos
del publico y los derechos de los prestadores del servicio de
comunicacion audiovisual™.

Entre los derechos del publico, en términos generales, deben
citarse el derecho a: recibir una comunicacion audiovisual plu-
ral; la diversidad cultural y linguistica; conocer la identidad
del prestador y tener una comunicacion audiovisual transpa-
rente; atender las especiales caracteristicas y derechos de los
menores; facilitar que las personas con discapacidad puedan
acceder a la comunicacion audiovisual; o a participar, a través
de la autoridad audiovisual competente, en el control de la
adecuacion de los contenidos audiovisuales.

Por su parte a los prestadores del servicio de comunicacion
audiovisual, en esta Ley de 2010, se les reconocen un conjunto
de derechos, con su concrecion correspondiente, que también
inciden sobre los contenidos de las emisiones audiovisuales.
Entre ellos debemos destacar: la libertad en la prestacion del
servicio y direccion editorial del mismo; el derecho a una auto-
rregulacion que desarrollen los contenidos de la comunicacion
audiovisual y las reglas de diligencia profesional para su ela-
boracion; el derecho a realizar comunicaciones comerciales,
en los términos y condiciones que se detallan en la Ley; el de-
recho a contratar en exclusiva la emision de contenidos audio-
visuales por television, salvo determinados acontecimientos de
interés general; o el derecho a recibir una contraprestacion
econdmica por la recepcion de determinados canales o conte-
nidos audiovisuales.

17. BOE 1.4.2010.

18. Para un andlisis detallado de todas estas cuestiones me remito a: VIDAL
BELTRAN J. M. “El nuevo marco juridico para la regulacion de las emisiones
y contenidos de los medios de comunicacion audiovisuales" En Contenidos
y formatos de calidad en la nueva television. VW.AA. Ed. IORTV, Madrid, 2011.
Pags. 34-68.

Ley 7/2010 General de
Comunicacion Audiovisual
que ha derogado
expresamente, entre otras
muchas, la Ley 25/1994 y

la Ley 21/1997, asi como

las disposiciones de igual

o inferior rango en lo

que se le puedan oponer,
estableciendo un nuevo
marco regulatorio para los
contenidos de los servicios
de comunicacién audiovisual
sometidos a la jurisdiccion
espafiola, que ahora pivotan
sobre los derechos del
publico y los derechos de los
prestadores del servicio de
comunicacién audiovisual.
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También, con las leyes
reguladoras de las distintas
modalidades de radio y
televisién, se han marcado
las pautas bésicas conforme
debian articularse y

operar dichos medios de
comunicacion.

Estas leyes habian sido los
referentes basicos hasta
que han sido modificadas

o derogadas por la Ley
7/2010, General de
Comunicacion Audiovisual
que ha establecido unos
nuevos principios en cuanto
al acceso y ejercicio de la
actividad de dichos medios
y que constituye el nuevo
marco de referencia sobre
el cual debera articularse la
legislacién autonémica.
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B) También, con las leyes requladoras de las distintas moda-
lidades de radio y television, se han marcado las pautas ba-
sicas conforme debian articularse y operar dichos medios de
comunicacion, asi: la Ley 4/1980, de 10 de enero, del Estatuto
de la Radio vy la Television; la Ley 46/1983, de 26 de diciem-
bre, del Tercer Canal de Television; la Ley 31/1987, de 18 de
diciembre, de Ordenacién de las Telecomunicaciones; La Ley
10/1988, de 3 de mayo, de Television Privada; la Ley 11/1991,
de 8 de abril, de Organizacion y Control de las Emisoras Mu-
nicipales de Radio; la Ley 41/1995, de 22 de diciembre, de
Television Local por Ondas Terrestres, etc. Estas leyes habian
sido los referentes basicos hasta que han sido modificadas
o derogadas por la Ley 7/2010, General de Comunicacion
Audiovisual que ha establecido unos nuevos principios en
cuanto al acceso vy ejercicio de la actividad de dichos medios
y que constituye el nuevo marco de referencia sobre el cual
debera articularse la legislacion autonomica. Veamoslo en
cada caso.
a) El servicio publico de comunicacion audiovisual de
dmbito estatal en estos momentos se encomienda a la
«Corporacion de Radio y Television Espafiola S.A» segun
los postulados establecidos en la Ley 17/2006, de la radio
y la television de titularidad estatal™, que en algunos as-
pectos ha sido modificado por la Ley 7/2010%. En esta Ley
17/2006 se modificaron profundamente los principios de
actuacion y la organizaciéon que hasta aquel momento
regia para la radio y television publica estatal. Al respec-
to, basta comprobar como los mandatos establecidos en
el articulo 3.2 de la misma van mucho mas alld de los
meros principios retdricos, muy similares a los manda-
tos constitucionales, que se establecian en el art. 4 de la
Ley 4/1980 (ERTV), para adentrarse en unas obligaciones
muy claras sobre su actuacion y programacion para que
reflejen la pluralidad en opiniones y géneros, y fomen-
ten valores sobre integracion social, igualdad, ecologia,
derechos de consumidores, cohesion territorial, paz, etc.
Al mismo tiempo que la actual Corporacion RTVE se es-
tructura sobre unas bases mucho mas democraticas y un
control directo del Parlamento espafol, frente a la gran
dependencia e influencia del Ejecutivo que tenia el mo-
delo de 1980.

19. BOE n° 134, de 6.7.2006.

20. BOE n° 79, de 1 de abril de 2010.
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b) En lo relativo a los medios de comunicacion publicos
autonomicos, debemos apuntar que la Ley 46/1983, de 26
de diciembre, reguladora del Tercer Canal de Television,
establecia que la actividad y estructura de los terceros ca-
nales debia inspirarse en unos principios y organizacion
similares a los establecidos en la Ley 4/1980 (ERTV) para
el Ente Publico Radiotelevision Espafiola. Por lo tanto las
diversas leyes autonomicas que regularon los distintos
organismos autonomicos de radio y television adoptaron
este modelo para su puesta en escena y funcionamiento.
En la actualidad, la Ley 7/2010 ha derogado expresamente
la Ley 46/1983, por lo que estos mandatos han perdido
la vigencia de su ley estatal de referencia. Sin embargo,
como se recogieron en las leyes de creaciéon de los Or-
ganismos Publicos Autonomicos que gestionan las radios
y televisiones publicas de las Comunidades Autondmicas,
en la medida que no se oponen a lo preceptuado en la
nueva Ley siguen siendo aplicables. Incluso, en la mayor
parte de los casos se adicionaron algunos principios de
promocion de la lengua y la cultura propia, en sus respec-
tivos ambitos autondmicos?'.

Este marco juridico, no obstante, ya empezd a modificarse
con la aprobacion en 2006 de la nueva Ley de la radio y
television de titularidad estatal, a partir de la cual algu-
nas comunidades auténomas?®? adaptaron su legislacion
autondmica a unos principios y organizacion similares a
lo establecido en la nueva regulacion estatal para RTVE.
En estos momentos aun cuando se mantiene vigente lo
establecido en las respectivas leyes de creacion para las

21. Asi, por ejemplo, el art. 2.1 de la Ley 7/1984 de Creacion del Ente Publico
Radiotelevision Valenciana afiade a los referidos principios: «la promocion y
proteccion de la lengua propia de la Comunidad Valenciana». En Catalufia la
Ley 11/2007, de la Corporacion Catalana de Medios Audiovisuales, también
consagra en su articulo 22 los principios generales de la programacion, afia-
diendo la promocion de la lengua y cultura catalanas. En Galicia, la Ley 9/1984
de Creacion de la Compariia de Radio y Television de Galicia, en su articulo 16,
afade a los principios generales, el de promocion y difusion de la cultura y la
lengua gallega, asi como la defensa de la identidad de la nacionalidad gallega.
En Canarias, la Ley 8/1984 de radiodifusion y television en la Comunidad Au-
ténoma de Canarias lo hace en sus arts. 2 y 3 con la defensa de la identidad,
valores e intereses del pueblo canario, etc.

22. Entre ellas: Andalucia, con la Ley 18/2007, de 17 de diciembre, de la radio y
television de titularidad autonomica gestionada por la Agencia Publica empre-
sarial de la Radio y Television de Andalucia (BOJA 26.12.2007; BOE 23.1.2008);
o Catalufa, con la ley 11/2007, de 11 de octubre, de la Corporacion Catalana de
Medios Audiovisuales (DOGC 18.10.2007; BOE 6.11.2007), etc.
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distintas radios y televisiones autonomicas, debe pensar-
se que estas leyes paulatinamente deberan ajustarse a lo
establecido con caracter general en la Ley 7/2010, Gene-
ral de Comunicacion Audiovisual, y especialmente en sus
articulos 40 al 43, asi como lo previsto en la disposicion
adicional segunda, punto 5, con independencia del posible
desarrollo, en el marco de sus respectivos ambitos compe-
tenciales, que pueda realizar cada Comunidad Auténoma.
¢) La radio y television publica local también se regia unos
principios muy similares a los establecidos para las radios
y televisiones publicas de ambito estatal y autonomico.
Sin embargo, con la derogacion de la Ley 11/1991 de 8 de
abril, de Organizacion y Control de las emisoras municipa-
les de radiodifusion sonora, y de la Ley 41/1995, de 22 de
diciembre, de Televisién Local por Ondas Terrestres, am-
bas por la Disposicion final derogatoria de la Ley 7/2010,
General de Comunicacién Audiovisual, estos principios
y normas sobre su organizacion deberan ajustarse a lo
establecido en la Ley 7/2010, o en su caso, a los Reales
Decretos de desarrollo de la legislacién anterior en todo
aquello que no se oponga a la nueva Ley o, cuando exista,
a la normativa autonomica de desarrollo de la legislacion
anterior que no contradiga o se oponga a lo preceptuado
en la nueva regulacion.

d) Los prestadores privados del servicio de comunicacion
audiovisualque se regian por lo previsto en la Ley 10/1988,
de 3 de mayo, de Television Privada; la Ley 37/1995, de
12 de diciembre, de Telecomunicaciones por Satélite, en
lo referido a los servicios de comunicaciéon audiovisual
por satélite; o la Ley 41/1995, de 22 de diciembre, de Te-
levision Local por Ondas Terrestres, etc., ademas de lo
detallado en los pliegos de sus respectivas concesiones,
también han visto modificado su régimen juridico con la
Ley 7/2010, General de Comunicacion Audiovisual que ha
derogado las citadas leyes y ha establecido unos nue-
vos mandatos sobre el acceso y prestacion del servicio de
comunicacion audiovisual, aunque sequiran rigiendo, en
tanto no se opongan a dicha Ley, los Reales Decretos de
desarrollo de la legislacion anterior, o lo establecido en
los respectivos clausulas de adjudicacion de las concesio-
nes en lo que no se oponga a lo preceptuado en la nueva
requlacion, asi como la Ley 32/2003, de 3 de noviembre,
General de Telecomunicaciones, para la television y la ra-
dio por cable.
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2.2. Competencias y desarrollo estatutario en la

Comunidad Valenciana

Conforme a lo establecido en la Constitucion Espafiola, el ar-

ticulo 37 de Ley Organica 5/1982 de 1 de julio, de Estatuto

de Autonomia de la Comunidad Valenciana® en su redactado

original y antes de la reforma de 2006, establecia:
“1. En el marco de las normas bdsicas del Estado, correspon-
de a la Generalidad Valenciana el desarrollo legislativo y la
ejecucion del régimen de radiodifusion y television en los tér-
minos y casos establecidos en la Ley que regule el Estatuto
Juridico de la radio y la television.
2. lgualmente le corresponde, en el marco de las normas bdsicas
del Estado, el desarrollo legislativo y la ejecucion del régimen de
prensa y, en general, de todos los medios de comunicacion social.
3. Enlos términos establecidos en los apartados anteriores de
este articulo, la Generalidad Valenciana podrd reqular, crear
y mantener su propia television, radio y prensa y, en gene-
ral, todos los medios de comunicacion social para el cumpli-
miento de sus fines.”

Sobre estas bases estatutarias se fue articulando normativamen-
te y desarrollando la actuacion de la Generalitat Valenciana en el
ambito de los medios de comunicacion social hasta la conforma-
cion del actual panorama del sector que, sin duda y especialmen-
te en el dmbito audiovisual, encierra muchas luces y sombras. No
debemos aqui, sin embargo, entrar en el analisis de estas luces y
sombras al que se han dedicado numerosos estudios e investi-
gaciones a los que me remito®, sino que debemos centrarnos en
profundizar en los principales hitos que desde el prisma norma-
tivo han marcado este proceso y sus consecuencias. Para ello lo
estructuraré en base a: el Real Decreto 1126/1985, de 19 de junio,
de traspaso de funciones de la Administracion del Estado a la
Comunidad Valenciana en materia de Medios de Comunicacion
Social; la Ley 3/1984 del Consejo Asesor de RTVE en la Comuni-
dad Valenciana; la Ley 7/1984, de 4 de julio, de creacion de la En-
tidad Publica RTW y regulacion de los servicios de radiodifusion
y television de la Generalidad Valenciana; v, la Ley 1/2006, de 19
de abril, de la Generalitat, del Sector Audiovisual.

23. B.0.E. 10.07.1982.

24. Al respecto y a modo de ejemplo, por englobar cada uno de ellos una
época, me permito citar: Las comunicaciones en los 90. El Mercado Valenciano.
LAGUNA, Ay otros. Ed. Universidad Cardenal Herrera-CEU, Valencia, 2000; y
El ecosistema comunicativo valenciano. LOPEZ, G y otros. Ed. Tirant lo Blanch,
Valencia, 2010.

Sobre estas bases
estatutarias se fue
articulando normativamente
y desarrollando la actuacion
de la Generalitat Valenciana
en el Aambito de los medios
de comunicacion social
hasta la conformacién

del actual panorama del
sector que, sin duda y
especialmente en el dmbito
audiovisual, encierra muchas
luces y sombras.

Debemos centrarnos

en profundizar en los
principales hitos que desde
el prisma normativo han
marcado este proceso y sus
consecuencias.
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2.3. El Real Decreto 1126/1985, de traspaso en
materia de Medios de Comunicacidn Social a

la Comunidad Valenciana y las concesiones de
radio y television

Este Real Decreto 1126/1985, de 19 de junio, de traspaso de
funciones de la Administracion del Estado a la Comunidad
Valenciana en materia de Medios de Comunicacion Social® se
ampara el articulo 149.1.27 de la Constitucién, asi como en
lo establecido en el articulo 37 Ley Organica 5/1982, de 1 de
julio, del Estatuto de Autonomiay en la Ley Organica 12/1982,
de 10 de agosto, de transferencias a la Comunidad Valenciana
de competencias en materias de titularidad estatal, y sigue
lo preceptuado en el Real Decreto 4015/1982, de 29 de di-
ciembre, que determina las normas y el procedimiento a que
han de ajustarse las transferencias de funciones y servicios
del estado a la Comunidad Valenciana, para fijar y detallar
las funciones de la Administracion General del Estado en ma-
terias de medios de comunicacién que asumia la Generalitat
Valenciana a partir del dia 1 de septiembre de 1985.

Entre las funciones que pasaron a depender de la Generalitat,
pueden destacarse:

1. En materia de prensa y segun lo dispuesto en la legis-

lacion vigente sobre ayudas a empresas periodisticas y

agencias informativas, se asumian las funciones de:
® Recogida de instancias de las empresas editoras de
publicaciones diarias y agencias informativas ubica-
das en la comunidad valenciana, que soliciten sub-
venciones directas por los conceptos establecidos en
la ley de ayudas a empresas periodisticas y agencias
informativas y remision de las mismas a la Adminis-
tracion del Estado para su resolucion.
® Las inspecciones necesarias para acreditar la compra
de los elementos tecnologicos objeto de subvenciones
por reconversion tecnologica.
e Efectuar las liquidaciones y pagos correspondientes,
una vez determinadas las subvenciones correspondientes
a las empresas editoras de publicaciones diarias y agen-
cias informativas domiciliadas en la Comunidad Valencia-
na, por parte de la Administracion del Estado, cuyo crédito
anual pondra a disposicion de la Generalidad Valenciana.

2. En materia de radiodifusion sonora se traspasan a la

Generalidad Valenciana, en el marco de las normas basi-

25. BOE 10.7.1985.
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cas del Estado y en funcidn de los planes nacionales que
se establezcan por la Administracion estatal, las funciones
inherentes al régimen concesional sobre la gestion indi-
recta del servicio publico de radiodifusion sonora en ondas
métricas con modulacion de frecuencia, consistentes en:
® [a resolucion de las solicitudes de concesion de emi-
soras de radiodifusion de frecuencia modulada.
® | otorgamiento de concesiones de instalaciones y
funcionamiento de las mismas.
® | a regulacion de los procedimientos de adjudicacion.
® |as facultades de renovacion de las concesiones co-
rrespondientes en el mismo ambito.
® Emitir dictamen previo en relacion con los proyectos
técnicos de las instalaciones de emisoras.
® Una vez aprobados los proyectos técnicos, la Admi-
nistracion del Estado los remitird a la Comunidad Va-
lenciana, quien enviara dictamen sobre la adecuacion
de la realizacion del proyecto.
® E| registro de las empresas radiodifusoras. Para lo
cual la Generalidad Valenciana debia abrir un registro
en el que deben inscribirse las empresas domiciliadas
en el territorio autonomico.

Con la asuncion de estas competencias la Generalitat Valen-
ciana, ademas de la gestion de las subvenciones a la prensa
escrita, adquiere un importante papel en la adjudicacion de
las concesiones de emisoras de radiodifusion de frecuencia
modulada en gestion indirecta, que después ampliara a las
emisiones de television local y autondmica digital terrestre, en
gestion indirecta, conforme se va determinando en la legisla-
cion estatal correspondiente. Veamos ahora, a grandes trazos
la evolucién y realidad de estas concesiones.

A) Las concesiones de radiodifusion sonora en
frecuencia modulada en la Comunidad Valenciana

El actual panorama radiofénico en la Comunidad Valenciana en
el ambito competencial de la Generalitat -frecuencia modulada y
digital local y autonémica- se ha ido conformando sobre la base
de las emisoras que ya estaban operando antes del Plan Técnico
de Radiodifusion Sonora de 1978 que normalizd esta situacion
con las 14 emisoras de frecuencia modulada ya existentes en la
Comunidad Valenciana. De ellas, 11 eran propiedad de la Sociedad
Espariola de Radiodifusion (SER) o emitian su programacion, y 3
pertenecian a la Cadena de Ondas Populares de Espafa (COPE).

Con la asuncion de estas
competencias la Generalitat
Valenciana, ademads de la
gestion de las subvenciones
a la prensa escrita, adquiere
un importante papel en

la adjudicacién de las
concesiones de emisoras de
radiodifusion de frecuencia
modulada en gestion
indirecta, que después
ampliard a las emisiones de
televisiéon local y autonémica
digital terrestre, en gestion
indirecta.
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Posteriormente, el Plan Técnico Transitorio de 1979 amplié en
otras 300 nuevas licencias para toda Espafia, de las que 25 se
ubicaban en la Comunidad Valenciana, que se adjudicaron en
1981 al Grupo Radio 80 (5), a Radio Color (5), a la Cadena SER
(4), a la Cadena Rato (3), a Radio Minuto (2), Antena 3 (3), a
emisoras independientes (2) y culturales (1) Radio Requena).
Con ello se dio entrada a nuevos grupos radiofdnicos, casi to-
dos de ambito estatal, salvo Radio Color que también después
fue absorbido por uno de estos grupos. Asi, tras las distintas
compras, ventas o0 asociaciones, a finales de los ochenta los
principales operadores de radio en frecuencia modulada en la
Comunidad Valenciana eran: la Ser que contaba con 18 licen-
cias, Antena 3 con 9, la Cadena Rato con 6y la COPE con 3.
Tras el Real Decreto 1126/1985 y asumidas estas competen-
cias por la Generalitat, se aprobd el Decreto 40/1989, de 13
de marzo, por el que se regula el procedimiento de concesion
de emisoras de radiodifusion sonora en ondas métricas con
modulacién de frecuencia®® y se convocd un concurso que
permitié otorgar en 1989 otras 28 nuevas concesiones de fre-
cuencia modulada en la Comunidad Valenciana. En esta oca-
sion, el gobierno autondmico, que ya tenia transferidas estas
competencias, concedid 3 licencias a emisoras culturales (una
en Segorbe a Radio Escavia, una en Mislata a Radio Klara y
otra en Ibi) y 25 comerciales repartidas entre los grupos na-
cionales y operadores locales.

A su vez, para la radiodifusion sonora municipal y tras la
aprobacion de la Ley 11/1991, de 8 de abril, de organizacion y
control de las emisoras municipales de radiodifusion sonora®
se aprobo el Decreto 34/1992, de 2 de marzo, del Gobierno Va-
lenciano, por el que se requla el procedimiento de concesion
de emisoras municipales de radiodifusion sonora® a partir del
cual se fueron otorgando las concesiones correspondientes.
Con todo ello se iba conformando y ampliando el mapa ra-
diofonico de la Comunidad Valenciana que a finales de los
afios noventa y con todo el proceso por el que los grandes
grupos se asociaron o compraron algunas emisoras locales y
sobre todo con la compra de las emisoras de Antena 3 por el
grupo Prisa creando Union radio, el panorama de la frecuen-
cia modulada en nuestra Comunidad estaba comandado por:

26. DOGV 17.3.1989. Derogado por Decreto 38/1998 (DOGV 6.4.1998).

27. BOE 9.4.1991. Derogado por la Ley 7/2010 (BOE 1.4.2010).

28. DOGV 6.3.1992. Derogado por Decreto 38/1998 (DOGV 6.4.1998).
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Union Radio contaban con 32 licencias en frecuencia modu-
lada; Onda Cero con 16; la COPE con 8;y el grupo Zeta con 1.
El siguiente paso en este proceso se dio con la aprobacion del
Decreto 38/1998, de 31 de marzo, por el que se establece el
régimen de concesion de emisoras de radiodifusion sonora en
ondas métricas con modulacion de frecuencia, y de inscripcion
de las mismas en el Registro de Concesionarios®, que, a su vez,
fue modificado por el Decreto 175/1999%. Con este Decreto se
derogaban y unificaban los Decretos 40/1989 y 34/1992 que
antes hemos resefiado y se creaba y ponia en funcionamien-
to el Registro de Concesionarios de la Comunidad Valenciana
previsto en el Real Decreto 1126/1985.

Con este nuevo Decreto se procedid y resolvio el concurso de
las nuevas 15 frecuencias que le correspondieron a la Comu-
nidad Valenciana en la tercera tanda de ampliacion de posibles
concesiones, tras las de 1981 y 1989. De las quince nuevas
licencias, 3 se otorgaron a Medipress Valencia, propiedad de
Tabarca Media; 3 a Radio Popular; 2 a Canal Mundo Radio; 2
a Union lbérica de Radio; 1 a Prensa Espafiola de Radio por
Ondas; 1 a Luis del Olmo; 1 a Cadena Voz de Radiodifusion; 1
a Radiofonia Mediterranea; y, 1 a Radio LP (con frecuencia de
ambito autonomico).

Con estas nuevas adjudicaciones —que sumaban un total de
82 emisoras radiofonicas privadas autorizadas en frecuencia
modulada, 78 comerciales y 4 culturales- y tras el proceso y
compras y asociaciones habidos en el sector durante estos
afios, a finales de la primera década de este siglo, en el pa-
norama de las emisiones analdgicas en frecuencia modulada
en la Comunidad Valenciana, puede constatarse que la mayor
parte de estas concesiones emiten la programacion de las ca-
denas de ambito estatal con sus desconexiones territoriales
y comerciales (Ser, 14; Onda Cero, 11; Cope, 8; Cadena 40, 8;
Cadena Dial, 6; Cadena 100, 5; Kiss FM, 5; Europa FM, 4; M 80,
4: Dance FM, 3; Flaix FM, 2; Maxima FM, 1, y Radio Interecono-
mia, 1) y sdlo 5 llenan su parrilla con programas de produccion
propia (la 97.7, Radio Aspe, Radio Villa-real, LP Radio y la 93.1).
Por lo tanto podemos sefalar que la radiodifusion en nuestra
Comunidad esta estructurado en torno a los grandes grupos
radiofdnicos nacionales, como son: Unién Radio con 32 emi-
soras; Onda Cero con 19 emisoras; COPE con 13 emisoras; o
Kiss FM con 5 emisoras. Al tiempo que debe dejarse constancia

29. DOGV 6.4.1998, correccion de errores en DOGV 14.4.1998.

30. DOGV 7.10.1999.
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que otras 200 emisoras ilegales, segun se denuncia desde el
sector, estan emitiendo sin haber obtenido la concesion y, por
tanto, irregularmente en la Comunidad Valenciana.

Por otra parte, también debe apuntarse que la Generalitat
convoco un nuevo concurso para 31 licencias en febrero de
2007 que sigue sin adjudicarse y que, sin duda alguna, puede
modificar el panorama descrito.

Asi mismo y conforme a lo que marca la legislacion estatal res-
pecto a las emisiones en tecnologia digital, especialmente en el
Plan Técnico Nacional de Radiodifusién Sonora Digital y lo pre-
visto en la Disposicion Transitoria Decimoquinta de la Ley 7/2010,
General de Comunicacion Audiovisual, respecto de la digitaliza-
cion del servicio de radiodifusion sonora terrestre, se estan dan-
do los pasos necesarios para la emision de estos prestadores del
servicio de comunicacion radiofénico en tecnologia digital.

B) Las concesiones de television local y autonémica
en la Comunidad Valenciana

Las actuaciones de la Generalitat en este ambito competen-
cial y las concesiones de television en la Comunidad Valen-
ciana han sido uno de los aspectos que mayor polémica so-
cial han generado. Sin embargo, en este analisis no debemos
entrar en dicho debate sino que debemos centrarnos en una
breve descripcion del desarrollo de este proceso de asuncion
y ejercicio de competencias.

Este proceso no ha sido ajeno a la evolucion del marco requ-
latorio en torno a la television local —analogica y digital- y
la television autondmica digital en gestion indirecta®, pero
aplicado conforme a las decisiones y tiempos acordados por
la propia Generalitat que, frente a lo que ha ocurrido en otras
Comunidades Autonomas —-como Madrid o la Rioja que desde
1999 ya otorgaron concesiones de television digital de ambito
autonoémico y local- ha esperado hasta 2005 para convocar
los correspondientes concursos.

Desde este recorrido historico, asi mismo, es necesario re-
cordar como a principios de este siglo estaban emitiendo en
emision analdgica en la Comunidad Valenciana mas de 100
televisiones locales, publicas o privadas, muchas de ellas
amparadas en la Disposicion Transitoria Primera de la Ley
41/1995 de Television local terrestre y que en base a dicha
autorizacion, o sin ella, saltaban a las ondas en muchas locali-
dades de la Comunidad Valenciana y asi lo siguieron haciendo

31. Al respecto puede consultarse LINDE, E., VIDAL, J. M.y MEDINA, S. Derecho
Audiovisual. 4° edicion, Ed. Colex, Madrid, 2011. Pags. 331-351 y 366-371.
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hasta el apagon analogico. No ocurria lo mismo con la tele-
vision en gestion indirecta —privada- de ambito autondmico,
contemplada a partir de la Ley 66/1997 y el Real Decreto por
el que se aprobd el Plan Técnico Nacional de Television Digital
Terrestre, pero solo en emision digital y previa adjudicacion
por la Generalitat.

Con el Real Decreto 439/2004, modificado por el Real Decreto
2268/2004, por el que se aprueba el Plan Técnico Nacional de
Television Local, también se establece la nueva estructura para
la emision en television digital terrestre de ambito local de la
Comunidad Valenciana concretando las 18 demarcaciones en
las que se divide su territorio. A su vez con la Ley 10/1995
de Medidas Urgentes para el impulso de la Television Digital
Terrestre, se fija para enero de 2008 cese de las emisiones ana-
logicas de la television local y se prevé que en los siguientes
ocho meses las Comunidades Auténomas deben convocar los
correspondientes concursos y adjudicar las concesiones que
tienen asignadas conforme al Plan Técnico Nacional.

Sobre estas bases la Generalitat, mediante sendas Resolucio-
nes de julio de 2005 del Conseller de Relaciones Institucionales
y Comunicaciéon®, previamente el President de la Generalitat
le habia delegado estas atribuciones®, convocd los concursos
para la adjudicacion de concesiones para la explotacion de dos
programas de servicio de television digital terrestre autonomi-
ca y para la adjudicacion de tres programas® -frecuencias-,
en cada una de las catorce demarcaciones®, para prestar el
servicio de television digital terrestre con cobertura local.
Entre las condiciones mas significativas impuestas para el
concurso se especificaba que "El concesionario deberd reservar
el 20% de su tiempo de emision anual a la difusion de obras
audiovisuales y cinematogrdficas valencianas...En cada una de
las franjas horarias de la programacion, el uso del valenciano
lo serd, como minimo, en el veinticinco por ciento del tiempo de
emision" y también deberia "disponer de estudios de produc-
cién propia en el territorio de la Comunidad Valenciana"

32. DOGV 5.7.2005.

33. Mediante Resolucion de 23 de junio de 2005. DOGV 1.7.2005.

34. El cuarto programa se reservaba para los operadores de instituciones pu-
blicas locales.

35. Para las otras cuatro el Ministerio de Industria aun no habia asignado las
frecuencias de emision (Denia, Vall d'Uixo-Segorbe, Gandia y Utiel-Requena).
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Mediante sendas Resoluciones de 30 de enero de 2006 del
Conseller de Relaciones Institucionales y Comunicacion se
acordé la adjudicacion de estas concesiones. En el concurso
para los dos canales autonomicos privados resultaron adjudi-
catarios: Television Popular del Mediterraneo S.A. (COPE); y Las
Provincias Television S.A. (Las Provincias/Vocento). Mientras
que para las catorce demarcaciones locales con tres progra-
mas cada uno, se adjudicaron las 42 frecuencias conforme a
la siguiente distribucion entre los distintos grupos mediaticos:
Mediamed con 13; Intereconomia con 4; Libertad digital con
4: El Mundo con 4; PILP con 3; EPI con 2; Tabarca con 2; Pla-
neta/A3 TV con 1; Vocento con 1; Localia con 1; Otras con 7.
Este proceso, en cuanto a las emisoras privadas, se completd
con la convocatoria, mediante Resolucion de la Secretaria Au-
tonodmica de Comunicacion de la Generalitat Valenciana, en
virtud de la delegacion del Presidente de la Generalitat”, de la
licitacion publica para la adjudicacion de concesiones para la
explotacion de programas -canales- del servicio de television
digital terrestre con cobertura local, en régimen de gestion in-
directa, en las otro cuatro demarcaciones pendientes (Denia,
Vall d'Uixo-Segorbe, Gandia y Utiel-Requena), con tres fre-
cuencias en cada uno de ellas, realizada en febrero de 2010%.
Por otra parte, mediante la Resolucion de 7 de marzo de 2006,
del Conseller de Relaciones Institucionales y Comunicacion®,
se establecieron los criterios que rigen para el procedimiento
de concesion de programas de television digital local a los
municipios de la Generalitat. En base a dicha Resolucion se
han otorgado algunas concesiones, entre ellas al Ayunta-
miento de Valencia para dicha demarcacion en fecha 18 de
septiembre de 2006.

Es evidente que las polémicas, tanto en lo relativo a las adju-
dicaciones realizadas en los concursos, como por los incum-
plimientos de las obligaciones de emitir y en los contenidos
de la programacion o en la cuota del valenciano, asi como por
los cierres, voluntarios o forzosos y las multas a determinadas
emisiones que repetian una sefal de television han generado
un panorama algo sombrio respecto a las expectativas que

36. DOGV 8.2.2006.

37. Mediante Resolucion de 2 de septiembre de 2009. DOGV 11.9.2009.

38. DOGV 5.2.2010.

39. DOGV 17.3.2006.
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podian representar estas emisiones de television para el con-
junto del sector, pero, conforme he apuntado antes, esta cues-
tion excede los objetivos del presente estudio.

2.4. La Ley 3/1984 por la que se crea y regula

el Consejo Asesor de RTVE en la Comunidad
Valenciana

En base a lo establecido en la Constitucion Espafiola de 1978
y las competencias previstas en el Estatuto de Autonomia de
la Comunidad Valenciana, Ley Organica 5/1982, de 1 de julio,
que establecia en su articulo 37 que en el marco de las normas
bdsicas del Estado corresponde a la Generalidad Valenciana el
desarrollo legislativo y la ejecucion del régimen de radiodifu-
sion y television en los términos y casos establecidos en la Ley
que requle el Estatuto Juridico de la Radio y la Television. Y con-
forme a lo previsto en el articulo 14 de la Ley 4/1980, de 10 de
enero, del Estatuto de la Radio y de la Television, que conferia
competencias a las Comunidades Auténomas en materia de
radiodifusion y television en una doble vertiente, de una parte,
al prever un organo representativo que habré de constituirse
para ser oido con ocasion del nombramiento del Delegado te-
rritorial del Ente publico RTVE en cada Comunidad Auténoma
(apartado 1); de otra, al instituir en cada Comunidad Auténo-
ma, junto al Delegado territorial, y para asistirle en su funcién,
un Consejo Asesor nombrado por el érgano de gobierno de la
Comunidad Auténoma y cuya composicion se determinard por
Ley territorial (apartado 2); asi como lo contemplado en el ar-
ticulo 13 de dicha Ley 4/1980 que prevé que RTVE, a través de
su organizacion territorial, debera elaborar una propuesta de
programacion especifica de radio y television que sera emi-
tida en el ambito territorial de la nacionalidad o region que
corresponda, salvaguardando el porcentaje y distribucion de
las horas establecidas para la programacion regional que el
Gobierno fijara anualmente a propuesta conjunta del Consejo
de Administracion y del Director general de RTVE, en la Co-
munidad Valenciana se aprobo una Ley para desarrollar estos
mandatos, creando y regulando el Consejo Asesor de RTVE en
esta Comunidad.

Esta Ley 3/1984, de 6 de junio, por la que se crea y regula el
Consejo Asesor de RTVE en la Comunidad Valenciana® marca
las pautas para que dicho Consejo pueda estudiar las necesi-
dades y capacidades de la Comunidad Auténoma en orden a la
adecuada descentralizacion de los servicios de radio y television

40. BOE 20.7.1984 y DOGV 12.6.1984.

Esta Ley 3/1984, de 6 de
junio, por la que se crea'y
regula el Consejo Asesor
de RTVE en la Comunidad
Valenciana marca las
pautas para que dicho
Consejo pueda estudiar las
necesidades y capacidades
de la Comunidad Auténoma
en orden a la adecuada
descentralizacion de

los servicios de radio y
televisién de RTVE.
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Ley 4/1980, del Estatuto de
la Radio y Television que,
en su articulo 2, afirmaba ‘el
Gobierno podrd conceder a
las comunidades autéonomas,
previa autorizacion por Ley
de las Cortes Generales,

la gestion directa de un
canal de television de
titularidad estatal que se
cree especificamente para el
dmbito territorial de cada
Comunidad Auténoma’

asi como en la Ley 46/1983
Reguladora del Tercer
Canal de Television, que en
su articulo 1 ‘autoriza al
Gobierno para que tome las
medidas necesarias para la
puesta en _funcionamiento
de un tercer canal de
television de titularidad
estatal y para otorgarlo, en
régimen de concesion, en el
dmbito territorial de cada
Comunidad Auténoma ...”
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de RTVE y formular a través del Delegado territorial las reco-
mendaciones que estime oportunas al Consejo de Administra-
cion de RTVE. Para ello se regulan sus funciones, financiacion,
composicion y funcionamiento, aunque no procede entrar en
el detalle de cada uno de estos aspectos, basta resaltar la im-
portancia que ha tenido en la programacion territorial que en
Ente Publico y la actual Corporacion RTVE han emitido en la
Comunidad Valenciana.

También debe resefiarse que esta Ley se completd con el
Decreto 100/1988, de 18 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de organizacién y funcionamiento del Consejo
Asesor de RTVE en la Comunidad Valenciana*' que detalld los
procedimientos y mecanismos para su actuacion.

2.5. La Ley 7/1984 de creacién de la Entidad
Publica RTVV y regulacion de los servicios

de radiodifusion y television de la Generalitat
Valenciana

De acuerdo con lo previsto en la Constituciéon Espafola vy la
Ley Organica 5/1982 del Estatuto de Autonomia de la Comu-
nidad Valenciana, cuyo articulo 37.2 establecia que "/a Gene-
ralidad Valenciana podrd regular, crear y mantener su propia
television, radio...", y cuya Disposicién adicional sexta, supri-
mida en 2006, concretaba “..el Estado otorgard, en régimen
de concesion a la Generalitat Valenciana, la utilizacion de un
tercer canal de titularidad estatal, que deberd ser creado es-
pecificamente para la emision en su territorio, en los términos
que prevea la concesion citada"; y en el marco de las normas
basicas del régimen de la radio y la television, segun lo previs-
to en la Ley 4/1980, del Estatuto de la Radio y Television que,
en su articulo 2, afirmaba "el Gobierno podrd conceder a las
comunidades autonomas, previa autorizacion por Ley de las
Cortes Generales, la gestion directa de un canal de television
de titularidad estatal que se cree especificamente para el dm-
bito territorial de cada Comunidad Auténoma", asi como en
la Ley 46/1983 Reguladora del Tercer Canal de Television, que
en su articulo 1 "autoriza al Gobierno para que tome las medi-
das necesarias para la puesta en funcionamiento de un tercer
canal de television de titularidad estatal y para otorgarlo, en
régimen de concesion, en el dmbito territorial de cada Comu-
nidad Auténoma, previa solicitud de los Organos de Gobierno
de estas, y en los términos previstos en los respectivos Esta-
tutos de Autonomia, en el Estatuto de la Radio y la Television,

41. DOGV 26.7.1988.
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en sus disposiciones complementarias de orden técnico y en la
presente Ley", se habian sentado las bases para la creacion y
desarrollo de unos medios de comunicacion propios de la Co-
munidad Valenciana.

El siguiente paso fue la tramitacion y aprobacion por las Cor-
tes Valencianas de la Ley 7/1984, de 4 de julio, de Creacion
de la Entidad Publica Radiotelevision Valenciana y regulacion
de los Servicios de Radiodifusion y Television de la Comuni-
dad Valenciana*. Dicha Ley requla la creacidn, organizacion
y funcionamiento de los servicios de radio y television de la
Generalitat Valenciana.

En esta Ley, en primer lugar, se establecen unos principios ge-
nerales a los que deben ajustarse los medios de comunicacion
social dependientes de la Generalitat Valenciana que, no obs-
tante, son calcados a los previstos en el articulo 4 de la Ley
4/1980 y en el articulo 5 de la Ley 46/1983, ambas citadas
en parrafo anterior. También y conforme a lo establecido en
la legislacion basica estatal, prevé la constitucion de un Ente
Publico, con personalidad juridica propia y plena capacidad ju-
ridica para el cumplimiento de sus fines, regido por un Consejo
de Administracién, un Consejo Asesor y un Director General.
Esta estructura, similar a la que tenia el Ente Publico RTVE y se
contemplaban para los otros entes autondmicos®, solo diferia
en la estabilidad que se dotaba a la figura del Presidente del
Consejo de Administracion frente a la rotacion en el desempe-
fio de este cargo entre los otros miembros del consejo previsto
en laley estatal y las otras autondmicas. Asi mismo se regula el
modo de gestion y su régimen juridico, especificando aquello
que debe regirse por una gestion publica o por una gestion
mercantil, los presupuestos, la financiacion, su patrimonio y el
personal. lgualmente, en el texto de la Ley se fijan los principios

42. BOE 5.9.1984 y DOGV 9.7.1984. Modificada por Ley 1/1992 (BOE 24.4.1992;
DOGV 18.3.1992), la Ley 9/1999 (BOE 1.2.2000; DOGV 31.12.1999), la Ley
11/2002 (BOE 4.2.2003; DOGV 31.12.2002), y la Ley 16/2003 (BOE 10.2.2004;
DOGV 31.12.2003).

43. Estas leyes por orden cronoldgico de aprobacion son: Ley 5/82, de 20 de
mayo, de creacion del Ente publico «Radiotelevision Vascan; Ley 10/83, de 30
de mayo, de creacion del ente publico «Corporacié Catalana de Radio i Televi-
sion y regulacion de los servicios de radiodifusion y television de la Generalitat;
Ley 13/84, de 30 de junio, de creacion, organizacion y control parlamentario
del Ente publico Radio-Television Madrid; Ley 7/84, de 4 de julio, de creacion
de la Entidad Publica Radiotelevision Valenciana; Ley 9/84, de 11 de julio, de
creacion de la Compania de Radio-Television de Galicia; Ley 8/89, de 9 de
diciembre, de creacion de la Empresa publica de la Radio y Television de An-
dalucia y regulacion de los Servicios de Radiodifusion y Television gestionados
por la Junta de Andalucia, etc.
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generales y directrices que deben orientar la programacion, el
pluralismo, el derecho de acceso, el derecho de rectificacion,
el control parlamentario, etc.

A pesar de la aprobacion de esta Ley, la puesta en marcha
del Ente Publico Radiotelevision Valenciana y el inicio de las
emisiones tuvo que esperar hasta 1988, cuando mediante el
Real Decreto 320/1988, de 8 de abril, por el que se concede
a la Comunidad Auténoma Valenciana la gestion directa del
Tercer Canal de Television*, se atribuyd "a la Comunidad
Valenciana y para su ambito territorial, la gestion directa del
tercer canal de television de titularidad estatal, en los térmi-
nos establecidos en la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de
su Estatuto de Autonomia, en la Ley 4/1980, de 10 de enero,
de Estatuto de Radiotelevision, y en la Ley 46/1983, de 26 de
diciembre, reguladora del tercer canal de television” (articulo
1). Casi al mismo tiempo se constituyo el primer Consejo de
Administracion, se nombro al Director General y se empezo el
proceso de seleccion de personal y puesta en marcha de la ra-
dio y la television publica valenciana que inicié sus emisiones
regulares en octubre de 1989.

Son muchas las obras que se han escrito y los analisis que se
han realizado sobre los aciertos y desaciertos en el modelo,
la actuacion y el devenir del Ente Publico Radiotelevision Va-
lenciana y sus Sociedades®. Por otra parte, no puedo negar
que por mi experiencia profesional e investigadora conozco y
puedo aportar numerosos datos y argumentos a dicho deba-
te, pero no es este el momento ni dicho objetivo se ajusta a
las pretensiones de la presente analisis, por lo que me limita-
ré y exclusivamente desde la optica juridica, a resaltar varias
cuestiones puntuales.

Ante todo debe sefalarse que en el articulo 9 de la Ley 7/1984
preve la existencia de un Consejo Asesor, su composicion, la
periodicidad de sus reuniones y sus funciones. Sin embargo,
sin entrar en lo adecuado o inadecuado de su existencia y
cometido, después de mas de veinticinco afios de aprobada la
Ley y casi esta cifra de afios desde la constitucion de los otros

44. BOE 12.4.1988.

45, Entre esas obras, a modo de ejemplo: VIDAL BELTRAN, J. M. “La televi-
sion autonomica: un reto, una realidad, un tiempo de futuro incierto” En
La Comunicacion en los 90. El mercado valenciano. LAGUNA, A. (Coord.) Ed.
Universidad Cardenal Herrera-CEU, Fundacién Universitaria San Pablo-CEU.
Valencia, 2000, pags. 177-188; ALCARAZ, M. television Valenciana: la Ley, la
practica, la critica. Revista de Ciencias de la Informacion, n° 2, pags. 257-283;
ESTEVE, J. y Otros. La televisio (im)posible. Edicions 3i4, Valencia, 2000.
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organos del Ente Publico RTW, y a pesar de que en algunos
momentos se han preparado algunos borradores de Decreto
o Resolucion del Presidente de la Generalitat para ponerlo en
marcha, sigue sin completarse esta prevision de la Ley y sin
constituirse el Consejo Asesor de RTWV.

En cuanto a los documentos regulatorios, en el marco de las
potestades del Ente Publico RTW, que puedan afectar a su
actividad y actuaciones deben destacarse: la aprobacion de
Normas de Publicidad del Ente Publico RTW vy sus Sociedades
en 1993, aunque también debe apuntarse con todos los cam-
bios normativos habidos desde esa fecha seria aconsejable una
revision en profundidad de las mismas; vy, la aprobacion del
Estatuto de Redaccion de RTVV en el 2000, si bien constante-
mente se hacen publicas numerosas quejas sobre su falta de
aplicacion real. Entre los documentos que mas se echan en fal-
ta pueden apuntarse: el desarrollo y aprobacion de algun tipo
de documento que articule el ejercicio del derecho de acceso
por parte de los grupos politicos y sociales significativos, en la
linea de lo establecido por la Corporaciéon RTVE u otros orga-
nismos autondmicos publicos de radio y television; y, también
seria aconsejable, un mejor detalle en el procedimiento para
la resolucién de los derechos de rectificacion planteados, ya
que el tiempo que marca la Ley Orgénica 2/1984, del Derecho
de rectificacion, no encaja con su remision y la recepcion del
escrito por parte del Director General y la decision sobre este
derecho residenciada en el Consejo de Administracion.

Sin embargo, la principal disonancia juridica de esta Ley la po-
demos constatar en la derogacion y falta de vigencia de la Ley
4/1980, del Estatuto de la radio vy television, y la Ley 46/1983,
reguladora del Tercer canal de television, sobre cuyo modelo
se inspird y redacto la Ley 7/1984 de la Generalitat Valenciana,
y las modificaciones habidas en dicha legislacion basica, espe-
cialmente con la Ley 7/2010 General de Comunicacion Audio-
visual. Es evidente que desde que se aprobo la Ley 17/20086,
de 5 junio, de la radio y television de titularidad estatal y se
cambio el modelo y organizacion previsto por la Ley 4/1980
para que la radiotelevision publica estatal tuviese un mayor
grado de transparencia, democracia y mejor gestion, el modelo
de 1980 que ya habia mostrado sobradamente sus deficiencias
debia dar paso a otro mas cercano a los nuevos postulados de
la Ley de 2006 y asi lo hicieron varias comunidades auténomas
que modificaron las leyes de creacion de sus entes publicos
de radio y television. Pero, con la aprobacion de la Ley 7/2010,
que ha derogado expresamente la Ley 4/1980 y la Ley 46/1983,
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ademas de otras leyes que también constituian la legislacion
basica en materia de medios de comunicacion, y ha estableci-
do unas nuevo régimen juridico para los servicios de comuni-
cacion audiovisual y especialmente para el servicio publico de
comunicacion audiovisual*, al tiempo que ha fijado un nuevo
marco requlatorio sobre los derechos del publico y contenido
de las emisiones audiovisuales*, resulta necesario adecuar, o
mas bien, modificar en su totalidad la Ley 7/1984 de creacion
de la Entidad Publica RTW vy regulacion de los servicios de
radiodifusion y television de la Generalitat Valenciana.

2.6.La Ley 1/2006 del Sector Audiovisual

Con lo apuntado en los apartados precedentes hemos cons-
tatado como la Generalitat habia asumido y ejercido amplia-
mente las competencias en materia de medios de comunica-
cion social; aunque también ha podido constatarse como se
habian utilizado formulas juridicas distintas para la regulacion
y adjudicacion de las licencias de radio y television en gestion
indirecta, privados y municipales, o como faltaba un desarrollo
regulatorio sobre las emisiones y contenidos de estos medios,
etc... Por otra parte, también era necesario acometer una re-
forma y adecuacién del marco regulatorio relativo al fomento
de la actividad audiovisual, los incentivos publicos directos a la
produccion, distribucidn y exhibicion audiovisual, el fomento
de la investigacion y coordinacién en el sector audiovisual, etc.
Era, por lo tanto, necesaria una Ley, en el ambito competencial
de la Comunidad Auténoma, que abordase la regulacion de
estas cuestiones y que, finalmente, cuajo con la aprobacion de
la Ley 1/2006, de 19 de abril, de la Generalitat Valenciana, del
Sector Audiovisual®.

Esta Ley se dicta en virtud de lo dispuesto en: los articulos
148.1.17 y 149.1.27, y 3 de la Constitucion Espafiola; el arti-
culo 56 del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valencia-
na; en el Real Decreto 1126/1985, de 19 de junio, de traspaso
de funciones de la Administracion del Estado a la Comunitat
Valenciana en materia de medios de comunicacion social;
los programas europeos de desarrollo y apoyo a la industria

46. Sobre ello puede consultarse LINDE, E., VIDAL, J. M. y MEDINA, S. Op. Cit.
Pags. 307-356.

47. Sobre ello puede consultarse LINDE, E., VIDAL, J. M. y MEDINA, S. Op. Cit.
Pags. 425-524.

48. DOGV 21.4.2006; BOE 7.6.2006. Modificada por la Ley 10/2006; 16/2008;
v 16/2010.
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audiovisual; y, en el marco de la normativa basica estatal de
aplicacion en la materia -en especial, la Ley 25/1994, de 12
de julio, de incorporacion al ordenamiento juridico espafiol de
la Directiva 89/552/CEE, modificada por la Ley 22/1999, de 7
de junio; la Ley 15/2001, de 9 de julio, que regula el fomento
y promocion de la cinematografia y el sector audiovisual; el
Real Decreto 2169/1998, de 9 de octubre, que aprueba el Plan
Técnico Nacional de la Television Digital Terrenal; y el Real De-
creto 439/2004, de 12 de marzo, que aprueba el Plan Técnico
Nacional de la Television Digital Local-.

Ante todo debe apuntarse que en el Preambulo la Ley 1/2006
considera que "los medios de comunicacion audiovisual, asi
como sus servicios adicionales, constituyen pilares fundamen-
tales para el desarrollo de la sociedad actual ya que contribuyen
a reforzar la cohesidn econdmica y social del territorio, y per-
miten la aparicién de nuevas formas de actividad productiva y
la creacion de empleos”, para “articular los mecanismos para
que los ciudadanos puedan tener acceso a un sector audiovi-
sual que favorezca el aumento y la mejora de sus capacidades
y posibilidades de informacion y comunicacién”. Con ello ya se
esta marcando el objetivo sobre el que se va a centrar. Es una
declaracion de principios que procura una regulacion integral
del sector audiovisual en la Comunitat Valenciana, centrado en
potenciar la formacion, creacion, produccién, comercializacion
y difusion del sector, al tiempo que se acomete una regulacion
en profundidad de la organizacién administrativa valenciana
en materia audiovisual y se procede a una ordenacion del nue-
vo sector de la television digital en la Comunidad Auténoma.
Sin embargo, en este intento se dejan muchas cosas en el tin-
tero, no solo lo relativo al Consell Audiovisual de la Comunitat
Valenciana, cuyo desarrollo decae durante la tramitacion de la
Ley para dejarlo a expensas del mandato estatutario, sino todo
lo que tenga que ver con la radio*, con la cinematografia®,

49. Debe entenderse que se mantiene vigente el Decreto 38/1998, de 31 de
marzo, por el que se establece el régimen de concesion de emisoras de ra-
diodifusion sonora en ondas métricas con modulacion de frecuencia, y de
inscripcion de las mismas en el Registro de Concesionarios (DOGV 6.4.1998,
correccion de errores 14.4.1998). Modificado por Decreto 175/1999 (DOGV
7.10.1999). Aunque también resulta una incoherencia frente a la regulacion
por Ley autondmica de la television y sus contenidos, al tiempo que le afecta
en cuanto al Registro y en otras cuestiones.

50. Asi, se mantiene vigente y regula alguna cuestion similar, la Ley 5/1998,
de 18 de junio, de creacion del Instituto Valenciano de Cinematografia (DOGV
23.6.1998). Modificada por las Leyes 16/2008 y 12/2009.
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con la publicidad®', o el objetivo -que se recogia en el Pream-
bulo- de garantizar el acceso a una informacion plural, veraz
eimparcial, a la educacion y la cultura, y a un entretenimiento
de calidad. Todo ello, ligado a una regulacion mas integral
donde también tenga cabida el Consejo Audiovisual y el con-
junto de los prestadores del servicio de comunicacion audio-
visual, no se consiguio con el redactado definitivo de esta Ley.
A pesar de estas deficiencias debe encomiarse el intento y el
resultado final de regulacion se esta Ley del sector audiovisual
de la Comunidad Valenciana. Su contenido se estructura en
seis titulos: El Titulo |, dedicado a las Disposiciones Generales,
fija el objeto de la Ley, su ambito de aplicacion, los principios
generales y lineas fundamentales de la accion institucional;
El Titulo Il tiene por objeto la organizacion administrativa
del Sector Audiovisual, requlando las competencias de La
Generalitat y el Registro General de Empresas Audiovisuales
de la Comunitat Valenciana; El Titulo Ill, sobre la actividad
de fomento del sector audiovisual, establece los objetivos a
conseguir con las acciones de fomento y promocion, regu-
la las ayudas publicas en que se traducen dichas acciones,
el control del rendimiento de las obras cinematograficas, asi
como la coordinacion y fomento de las actividades de inves-
tigacion, formacién y desarrollo de las practicas profesiona-
les en el campo de la actividad audiovisual; El Titulo IV fija
los contenidos de la programacion, los principios generales
de ésta, el derecho a la informacion de la programacion, las
comunicaciones de interés publico, asi como la proteccion
de los menores y la garantia de accesibilidad de las personas
con discapacidad sensorial, tanto de caracter auditivo como
visual; El Titulo V regula el sector de la television digital en
la Comunitat Valenciana, articulando las competencias del
Consell en la convocatoria y resolucion de los concursos para
la adjudicacion de las correspondientes concesiones, la orga-
nizacion de la prestacion del servicio, la gestion compartida
de los canales multiples tanto en el ambito de la Television

51. Asi, por ejemplo, en la coordinacion con otras disposiciones como:
el Decreto 257/1995, de 3 de agosto, por el que se regulan determinadas
competencias relativas a la publicidad e informacion institucional, anuncios
oficiales, ediciones y publicaciones, perteneciente al ambito de la Generali-
tat Valenciana (DOGV 7.8.1995) y sus modificaciones posteriores; el Decreto
232/1997, de 2 de septiembre, por el que se crea el Qbservatorio de Publicidad
no Sexista de la Comunidad Valenciana (DOGV 16.9.1997). Modificado por
Decreto 5/1999 (DOGV 1.11.1999); o, la Ley 12/2008, de 3 de julio, de pro-
teccion integral de la infancia y la adolescencia de la Comunidad Valenciana
(BOE num. 200, de 19.8.2008; DOCV nuim. 5803, de 10.7.2008). (Especialmen-
te arts. 71-76 referidos a medios de comunicacion y publicidad).
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Digital Autondmica como Local y establece la normativa para
la transicion de la tecnologia analdgica a la digital; Por ul-
timo, el Titulo VI lo dedica al régimen sancionador a través
del cual se pretende garantizar el cumplimiento de esta Ley,
estableciendo un cuadro de infracciones y sanciones, asi como
el procedimiento para su imposicion.

Con todo ello, la Ley 1/2006 supuso un avance importante
para la requlacion del sector y consiguid dar cierta uniformi-
dad a la difusa regulacion de una doble competencia de la
Generalitat -de ejecucién y desarrollo en materia de medios
de comunicacion y concurrente en materia de cinematografia/
cultura- proyectandola sobre el conjunto del sector audiovi-
sual®2,

Sin embargo, en el contexto actual y tras los cambios en la
regulacion basica estatal sobre medios de comunicacion au-
diovisuales, en los que se han derogado las leyes en las que
se apoyaba esta Ley autonomica para articular el desarrollo y
ejecucion de dicha legislacion -Ley 25/1994, Ley 22/1999-, al
igual que se ha derogado el Real Decreto 2169/1998, o se ha
modificado el Real Decreto 439/2004, a los que también hacia
referencia la Ley 1/2006 de la Generalitat, parece aconsejable
una completa modificacion de esta Ley. Por otra parte, también
debe apuntarse, aunque sea en el marco de competencias con-
currentes sobre cinematografia, que también se ha derogado
la otra ley citada, en concreto la Ley 15/2001 que regula el fo-
mento y promocion de la cinematografia y sector audiovisual
en Espafa.

Pero, ademas, la actual Ley 7/2010 General de Comunicacion
Audiovisual sienta unas nuevas bases en la regulacién sobre
comunicacion audiovisual, en la que el respeto y desarrollo de
los derechos vy libertades fundamentales de difundir y recibir
informacion, la concrecion de unos derechos del publico en
general o de determinados colectivos como menores, disca-

52. Como ejemplo de esta proyeccion hacia el conjunto del sector pueden
apuntarse: la Resolucion de 10 de agosto de 2009, de la presidenta del Institu-
to Valenciano del Audiovisual, por la que se establecen las bases requladoras
para la concesién de subvenciones dirigidas a las Pequefias y Medianas Em-
presas del sector audiovisual de la Comunitat Valenciana para el fomento de la
produccion audiovisual valenciana a través de la realizacion de peliculas para
television y pilotos de serie de television y se convocan para el ejercicio 2009
(DOCV 02.09.09); o, la Resolucion, de la Secretaria Autonémica de Comunica-
cion de la Generalitat Valenciana, de la licitacion publica para la adjudicacion
de concesiones para la explotacion de programas -canales- del servicio de te-
levision digital terrestre con cobertura local, en régimen de gestion indirecta,
en las demarcaciones de Denia, Vall d'Uixd-Segorbe, Gandia y Utiel-Requena
(DOGV 5.2.2010).
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pacitados, etc. adquieren una nueva dimension, aunque man-
tengan muchos de los postulados de la legislacion anterior.
Al mismo tiempo que se regula el Consejo Estatal de Medios
Audiovisuales, 0 se marcan un conjunto de ambitos en los que
puede desarrollarse y articularse la legislacion autonomica.
Por otra parte, tampoco debemos olvidar que esta Ley 1/2006
de la Generalidad adolece, por si misma, de numerosas la-
gunas que precisa modificar o completar, ya que esta a ca-
ballo entre una ley sobre fomento y produccion del sector
audiovisual y otra sobre comunicacion audiovisual, en cuyos
contenidos se centra en la television terrestre digital y no en-
tra a considerar los otros sistemas de difusion y recepcion
de television o de radio, por lo que se necesita una nueva
regulacion que aborde en profundidad la legislacion de desa-
rrollo en cuanto al régimen juridico integral de los medios de
comunicacion de ambito y competencias autondmicas.

3. Reforma estatutaria
de 2006 y consejo
audiovisual

Con la Ley Orgénica 1/2006, de 10 de abril, de reforma de la
Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Valenciana® se modifica también el conte-
nido y no solo la numeracion del antiguo articulo 37 del Texto
autondmico de 1982.

El actual articulo 56 del Estatuto de Autonomia de la Comuni-

dad Valenciana, encuadrado en el Titulo IV relativo a las Com-

petencias, establece que:
“1. Corresponde a la Generalitat, en el marco de las normas
bdsicas del Estado, el desarrollo legislativo y la ejecucion
del régimen de radiodifusion y television y del resto de me-
dios de comunicacion en la Comunitat Valenciana.
2. En los términos establecidos en el apartado anterior de
este articulo, la Generalitat podrd regular, crear y mante-
ner television, radio y demds medios de comunicacion so-
cial, de cardcter publico, para el cumplimiento de sus fines.
3. Por Ley de Les Corts, aprobada por mayoria de tres quin-
tas partes, se creard el Consell del Audiovisual de la Comu-
nitat Valenciana, que velard por el respeto de los derechos,

53. BOE nim. 86, de 11 de abril de 2006.
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libertades y valores constitucionales y estatutarios en el
dmbito de la comunicacion y los medios audiovisuales en
la Comunitat Valenciana.
En cuanto a su composicion, nombramiento, funciones y
estatuto de sus miembros, igualmente habrd que ajustarse
alo que disponga la Ley."

3.1. La reforma estatutaria en materia de medios
de comunicacion

Esta nueva redaccion, que no conlleva una ampliacion com-
petencial y se ajusta perfectamente al marco constitucional,
actualiza y mejora en técnica juridica lo previsto en el articulo
37 del texto de 1982 y aflade un nuevo apartado en el que
se contempla la creacion, con unos requisitos especificos, del
Consell del Audiovisual de la Comunitat Valenciana que debera
desarrollarse por una ley posterior.

A) En la redaccion del nuevo apartado 1° podemos constatar
como se eliminan varios conceptos y se funden en un mismo
redactado los apartados 1°y 2° del articulo reformado. Veamos
con detalle estas modificaciones.

En primer lugar, debemos notar como se elimina la apelacién a
“la Ley que regule el Estatuto juridico de la radio y la televisidn”
que se contemplaba en su apartado 1°. Este concepto, derivado
de la ley 4/1980 del Estatuto de la Radio y Television que en
su momento era la legislacion estatal de referencia, conforme
hemos constatado en el desarrollo legislativo, no se acufi¢ en
la legislacion de desarrollo en la Comunidad Valenciana que
optd por otra denominacion para la Ley 7/1984 o la Ley 1/2006
que han requlado, entre otras cosas, la radio y television en el
ambito autonomico y el sector audiovisual. Es por ello que re-
sultaba adecuado suprimir esta referencia al "Estatuto Juridico
de la radio y television" que, por otra parte, también se habia
desechado como denominacion de la legislacion basica estatal
con la Ley 17/2006 en todo lo relativo a la Corporacion RTVE y
que finalmente ha sido totalmente derogada por la Ley 7/2010
General de Comunicacion Audiovisual.

Otra de las modificaciones a resefiar es la pretendida distin-
cion que se hacia respecto al desarrollo legislativo y la ejecu-
cién del régimen de radiodifusion y television que se concre-
taba en el apartado 1° del articulo 37 al desarrollo legislativo
y la ejecucion del régimen de prensa y, en general, de todos los
medios de comunicacion social que se preveia en el apartado
2°. No procede entrar ahora en los motivos que, en su momen-
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to, llevaron a nuestros legisladores a separar en dos apartados
-uno para la radio y la television y otro para la prensa vy el
resto de medios de comunicacion- el desarrollo y ejecucion
del régimen juridico de estos medios de comunicacion, pero
baste con apuntar como a principios de los afios ochenta esta
division podia resultar l6gica, habida cuenta que la legislacion
basica estatal consideraba la radio y television como servicios
publicos esenciales cuya titularidad correspondia al Estado,
frente al ejercicio libre y descatalogado de la prensa u otros
medios de comunicacion social.

Con las modificaciones realizadas por la Ley 37/1995, regula-
dora de las Telecomunicaciones por Satélite, o la Ley 32/2003
General de Telecomunicaciones, respecto a la radio y televi-
sion por cable, que permite la difusion en régimen de libre
competencia mediante dichos sistemas, la catalogacion de
la radio y television como servicios publicos esenciales deja
de tener un alcance general. A su vez, el desplazamiento de
la titularidad de dicho servicio publico desde el Estado a las
Comunidades Autonomas que se recoge en la Ley 41/1995,
respecto a la Television Local, y en la Ley 66/1997, respecto
a la Radio vy television Digital de ambito autonomico y local,
quiebran el sentido de la distinciéon que se mantenia entre el
primer y segundo apartado del articulo 37 del texto de 1982.
Resultaba, por tanto, coherente y mas ajustado a la nueva
realidad legislativa, unificar la referencia al régimen de radio-
difusidn y television y del resto de medios de comunicacion en
un unico apartado, conforme se ha realizado en la reforma
estatutaria de 2006.

Por otra parte, la eliminacion de la referencia especifica a
“la prensa" que si esta detallada en el articulo 149.1.27 de la
Constitucion Espafiola cuando establece la distribucion com-
petencial, puede razonarse apelando a la escasa necesidad de
desarrollo de una legislacion basica que se remota a algunos
articulos vigentes de la Ley de 1966, como ya hemos comen-
tado, y su inclusion en esa referencia genérica que se realiza
sobre el "resto de medios de comunicacion”. No parece que su
eliminacion, como también ocurriria si se hubiese mantenido
en el texto, tenga ningun tipo de proyecciones juridicas dis-
tintas.

Por ultimo, respecto al redactado de este primer apartado del
articulo 56, debe apuntarse que conforme a la técnica legis-
lativa sequida en buena parte del Texto estatutario de 2006,
se inicia con la referencia a la competencia de “la Generalitat”
que asume “en e/ marco de las normas bdsicas del Estado”, el
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desarrollo legislativo y la ejecucion del régimen de radiodifu-
sion y television y del resto de medios de comunicacion en la
Comunitat Valenciana, frente a la apelacion al marco normati-
vo general que se realizaba en el articulo reformado.

B) El apartado 2°, cuyo contenido se asemeja a lo previsto en
el apartado 3° del articulo 37 del texto de 1982, también ha
sido objeto de algunas modificaciones en aras a adecuarlo a
una realidad mas actual y a precisar su contenido. En primer
lugar podemos observar como se elimina la referencia a "re-
qular, crear y mantener su propia... prensa”. Al respecto, en la
misma linea de lo comentado con anterioridad, vemos como
se renuncia a una mencion explicita de la prensa. Sin embargo,
en este caso, la supresion obedece a la propia realidad de los
medios de comunicacidn publicos creados por la Generalitat,
ya que desde la aprobacion del Estatuto de 1982 unicamen-
te se ha regulado, creado y mantenido un Ente Publico para
gestionar una radio y una television publica (RTW), en nin-
gun momento ha creado un medio de comunicacion de prensa
periodica de caracter general -otra cosa pueden ser algunas
revistas de caracter cultural o cientifico que no responden al
patrén de este articulo y pueden encuadrarse en otros ambitos
competenciales- y tampoco parece que haya ningun tipo de
interés de crear un medio impreso en un futuro.

Por otra parte, también debe notarse que en el marco vy posibi-
lidad para "regular, crear y mantener... demds medios de comu-
nicacion social” tienen cabida los medios impresos y cualquier
otro formato que pueda incluirse dentro del ambito de los me-
dios de comunicacion social o de masas, por lo que tampoco
se excluye esta opcion.

Asi mismo, entre las modificaciones de este apartado, es ne-
cesario advertir que se ha incluido una matizacion especifica
que obliga a la Generalitat en la conformacion de estos medios
de comunicacion social, se trata de la referencia al "cardcter
publico" de los mismos. Con ello se obliga a que la requla-
cion, creacion y mantenimiento de estos medios se ajuste a un
régimen publico especifico, frente a la que puedan tener los
otros medios privados. A su vez esta obligacion también puede
suponer un impedimento ante la eventual participacion de la
Generalitat en aquellos otros medios que no revistan dicho
caracter publico.

En dltimo término, debe apuntarse que se mantiene la obli-
gacion de asociar la regulacion, creacion o mantenimiento de
estos medios publicos al "cumplimiento de los fines" que tiene
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contenido se asemeja a lo
previsto en el apartado 3°
del articulo 37 del texto de
1982, también ha sido objeto
de algunas modificaciones
en aras a adecuarlo a una
realidad mas actual y a
precisar su contenido.

2011 | n°56 209



[56] Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

La principal novedad de

este articulo 56 se recoge

en su apartado 3°, en el que
se prevé la creacion del
Consell del Audiovisual de la
Comunitat Valenciana.

La incidencia de los

medios de comunicacion
audiovisuales en las
sociedades actuales, con
unos consumos de dichos
medios diarios de varias
horas por ciudadano, ha
propiciado en la mayor
parte de paises europeos,
atendiendo la especial
funcién que cumplen estos
medios de comunicacién y el
especial cuidado que deben
tener los poderes publicos
respecto a su independencia,
la creacién de unas
autoridades independientes,
de composicién plural y no
controladas por el Ejecutivo.

210 2011 |n°56

encomendados la Generalitat, para lo cual dichos medios de-
ben ser un instrumento. Se trata de crear y mantener unos
medios de comunicacion que puedan servir, tanto en su con-
tenido como en sus actuaciones, para propiciar un conjunto
de objetivos culturales, linglisticos, sociales, etc. que dificil-
mente podrian conseguirse sin la existencia de dichos medios.

C) La principal novedad de este articulo 56 se recoge en su
apartado 3°, en el que se prevé la creacion del Consell del Au-
diovisual de la Comunitat Valenciana.

Con independencia de los entresijos que propiciaron la incor-
poracion de este apartado, nada ajeno a las negociaciones de
ultima hora del Estatut en las Corts Valencianes en aras a un
consenso entre las fuerzas politicas mayoritarias y, curiosa-
mente, ligado por fechas y contenido previsto a la Ley 1/2006
del Sector Audiovisual de la Generalitat Valenciana que se
estaba tramitando también por aquellas fechas, pero cuyos
comentarios pertenecen mas al ambito politico que juridico y
por ello no considero adecuado detallar en el presente estu-
dio, debemos destacar la importancia de recoger en el propio
Estatuto la creacion de un 6rgano de estas caracteristicas.
Precisamente, atendiendo la novedad e importancia de este
mandato estatutario le dedicaremos a su analisis los siguien-
tes subapartados a las Autoridades Audiovisuales en Derecho
comparado y en Espafa, al Consejo Estatal de Medios Audio-
visuales y a los Consejos Audiovisuales en las Comunidades
Auténomas®.

3.2. Los Consejos o Autoridades Audiovisuales
en Derecho comparado

La incidencia de los medios de comunicacion audiovisuales
en las sociedades actuales, con unos consumos de dichos me-
dios diarios de varias horas por ciudadano, ha propiciado en la
mayor parte de paises europeos, atendiendo la especial fun-
cion que cumplen estos medios de comunicacion y el especial
cuidado que deben tener los poderes publicos respecto a su
independencia, la creacion de unas autoridades independien-
tes, de composicion plural y no controladas por el Ejecutivo,
con competencias que van desde la elaboracion de informes
previos, preceptivos en muchos casos, sobre las concesiones
de licencias o sobre cualquier otro aspecto relacionado con
los medios de comunicacion, el analisis de la programacion y

54. Al respecto puede consultarse LINDE, E., VIDAL, J. M.y MEDINA, S. Derecho
Audiovisual. 4° edicion, Ed. Colex, Madrid, 2011. Capitulo V. Apartado 5.
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los contenidos de las emisiones, el arbitraje en cuestiones que
afectan a varios medios de comunicacion o en conflictos que
puedan surgir en sus relaciones con la administracion o los
usuarios, las propuestas sobre nuevas regulaciones e, incluso,
las propuestas de nombramiento de los responsables de los
medios publicos®.

Entre estos organismos nacionales pueden destacarse: Con-
seil Supérieur de I'Audiovisuel (Francia); Conseil Supérieur de
I'Audiovisuel de la Communauté Francaise (Bélgica); Office of
Communications (Reino Unido); Entidade Reguladora para la
Comunicacgao Social (Portugal); Direktorenkonferenz der Lan-
desmedienanstalten (Alemania), Autorita per le garanzie nelle
comunicacion (Italia), etc. que se agrupan en la European Pla-
taform of Regulatory Authorities (EPRA). Aunque no procede
entrar en el analisis detallado de sus competencias y funciona-
miento, que solo realizaremos del organismo espafol, si cabe
apuntar que difieren en cada pais. Asi, en algunos casos, estas
autoridades reguladoras tienen un caracter convergente en el
que asumen las competencias de las areas de las telecomuni-
caciones, el audiovisual y los servicios interactivos asociados a
internet (Reino Unido), en otros siguen dependiendo de alguna
autoridad politica o semipublica, de dmbito estatal o regional,
mientras que en otros son totalmente independientes y tienen
unas amplias potestades en el ambito audiovisual (Francia).
No obstante, todos ellos tienen un objetivo comun que pode-
mos resumir en: "garantizar y promover el respeto a los valores
y principios constitucionales en los medios de comunicacion
audiovisual... En ese marco, tiene encomendada la mision de
garantizar los derechos de los usuarios de la comunicacidn
social, actuando como érgano mediador entre los intereses de
la industria audiovisual y los socioculturales, y velando por el
cumplimiento de las normas que regulan la produccion, pro-
gramacion y publicidad del sector audiovisual"®.

55. Al respecto pueden consultarse numerosas publicaciones que analizan las
caracteristicas y régimen juridico de estas autoridades independientes, entre
las que podemos citar: Joaquin TORNOS, Las autoridades de regulacion de lo
Audiovisual, Ed. CAC-Marcial Pons, Madrid, 1999; Artemi RALLO, Pluralismo
informativo y Constitucion, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2000; PALACIO, Ma-
nuel, GARCIA CASTILLEJO, Angel, TOMAS, Ferran, ZALLO, Ramén, BOURDON,
Jérome, SCHUMANN, Gernot, CAMPS, Victoria, DEL CORRAL, Jorge, BUSTAME-
NATE, Enrique. Cuaderno Central TELOS, n° 68, julio-septiembre, 2006.

56. En estos términos lo expresa, por ejemplo, en Espaia el Consejo Audiovi-
sual de Navarra.
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3.3. La creacion de un Consejo o Autoridad Au-
diovisual en Espaiia

En nuestro pais, frente a lo ocurrido en otros paises del en-
torno, la gestacion de un érgano de estas caracteristicas en el
ambito estatal ha sido un proceso bastante largo.

Como primer antecedente legislativo podemos citar la crea-
cion, por un Acuerdo del Pleno del Senado de 17 de noviem-
bre de 1993, de una Comision Especial para el Estudio de los
Contenidos Televisivos, que tenia entre sus objetivos funda-
mentales analizar y proponer soluciones en torno a la requ-
lacion y control de los contenidos audiovisuales. Esta Comi-
sion, presidida por la senadora Victoria Camps, se desarroll6
durante mas de afio y medio con numerosas comparecencias
de representantes institucionales, de directivos de distintas
cadenas de television, de representantes de asociaciones de
usuarios de television, de expertos en diversos ambitos de
la produccion, la investigacion y emision audiovisuales, etc.
concluyendo sus trabajos con el Informe de 7 de abril de 1995
en el que se proponia un «reordenamiento juridico del sector
audiovisual», con la inclusién de reformas importantes en el
Estatuto de la Radio y Television, y en la legislacion general
sobre emisiones audiovisuales; asi como la creacion de una
«autoridad independiente, unipersonal o colegiada, con las
mdximas competencias sobre todas las cadenas, si bien la eje-
cucion de sus propuestas o recomendaciones, incluidas las de
sancion, deberia reservarse a la Administracion. Las funciones
de tal organismo serian similares a las de un defensor del pue-
blo, para servir de caja de resonancia del malestar de la socie-
dad y de cauce de sus propuestas. Asimismo podria unificar
los criterios de calificacion que las cadenas pueden aportar en
su programacion y la definicion de los programas susceptibles
de ser calificados. Esta autoridad deberia estar obligada a ela-
borar un informe anual para conocimiento de la sociedad y a
presentarlo ante el Parlamento. Se trata de una figura presen-
te en diversos paises de nuestro entorno»”’.

Sin embargo, esta la propuesta de creacion de una «autoridad
independienten, con funciones de vigilancia y mediacion para
todas las televisiones (proteger los derechos de los nifios y
las minorias, evitar la contraprogramacion, controlar el cum-
plimiento de las normas y tiempos publicitarios, denunciar
cualquier infraccion de la Ley en materia de contenidos...) y
especialmente atender la pluralidad y objetividad de la tele-
vision publica, con competencias para recoger las demandas

57. Consejo de Europa. Comité de Ministros. REC 2000/23, de 20 de diciembre.
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y quejas de los telespectadores, manteniendo una relacion
constante con la sociedad civil, aunque sin potestad sanciona-
dora ni de atribucion de frecuencias, que fue adoptada con un
respaldo casi unanime del Senado, no ha tenido una plasma-
cion efectiva en la posterior realidad legislativa espafiola hasta
muchos afos mas tarde.

En este lento proceso deben apuntarse: los intentos en 1997
y 1998 de englobar en el marco de la Comision del Mercado
de las Telecomunicaciones estas funciones; la Recomendacion
del Comité de Ministros del Consejo de Europa, adoptada el 20
de diciembre de 2000, sobre la independencia y funciones de
las autoridades reguladoras del sector audiovisual®®; las nume-
rosas propuestas y las Proposiciones de Ley presentadas®; las
propuestas y recomendaciones del Informe encargado por el
Gobierno al Comité de Sabios para la reforma de la television
publica en 2005; y, sobre todo, con la necesaria transposicion
de la nueva Directiva, acordada en 2007, que reforma por se-
gunda vez la Directiva de Television sin Fronteras, que con-
templa la obligacion de cada Estado miembro de garantizar la
independencia de la autoridad de reglamentacion nacional en-
cargada de poner en practica las disposiciones de la Directiva.
Con todo ello y ante la obligada transposicion de la Directiva
antes de finales de 2009, los numerosos informes y propuestas
en torno a la creacion de una autoridad audiovisual indepen-
diente v la necesaria adecuacion del conjunto de la legislacion
audiovisual a una realidad digital que ya la habia superado y
necesitaba modificarse, se abordd el proyecto de Ley General
de Comunicacion Audiovisual, que tuvo su plasmacion defi-
nitiva con la Ley 7/2010 de 31 de marzo, que en su Titulo V
prevé la creacion y regula el Consejo Estatal de Medios Au-
diovisuales.

También debe resefarse, aunque después lo analizaremos con
mayor profundidad, que algunas Comunidades Autdénomas,
en el marco de sus competencias sobre medios de comunica-
cion, ya habian creado una «alta autoridad audiovisual». Asi,
en 1996, en la Ley de la Generalitat de Catalunya para la re-
gulacion de la programacion audiovisual distribuida por cable,

58. Entre ellos de la VII Legislatura podemos apuntar la Proposicion de Ley de
creacion del Consejo Superior de los Medios Audiovisuales, presentado el 25
de abril de 2000 por el Grupo Parlamentario Socialista; la Proposicion de Ley
de creacion del Consejo de la Comunicacidn, presentado el 8 de mayo de 2000
por el Grupo Mixto, etc.

59. Ley 8/1996, de 5 de julio, de la Generalitat de Catalufia, de requlacion de la
programacion audiovisual distribuida por cable (BOE 12.8.1996).
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se incluyd la creacion del Consejo Audiovisual de Cataluiia®,
cuya composicion y funciones se modificaron en el afio 2000
y posteriormente en el 2005 con una Ley especifica sobre el
propio CAC®". En la Comunidad de Madrid la Ley de Conteni-
dos Audiovisuales y Servicios Adicionales®?, también requla-
ba la creacion de un Consejo Audiovisual de la Comunidad
de Madrid y la Comision Técnica Audiovisual, aunque se han
suprimido por la Ley 2/2006. La Comunidad Foral Navarra,
con su Ley Foral 18/2001, requla la actividad audiovisual de
Navarra y la creaciéon del Consejo Audiovisual de Navarra®.
Posteriormente se han ido sumando otras Comunidades Au-
tonomas como Andalucia, Illes Balears, etc.®*.

A su vez, también debemos apuntar que existen otro conjunto
de d6rganos o autoridades, con mayor o menor grado de in-
dependencia respecto del poder politico que, desde ambitos
cercanos, como las telecomunicaciones, u otros como la libre
competencia pueden afectar e incidir en las actuaciones de
los prestadores de los servicios de comunicacion audiovisual.
Al respecto, la Comision del Mercado de las Telecomunicacio-
nes o la Agencia Estatal de Radiocomunicaciones son dos or-
ganismos que debemos comentar, mientras que la incidencia
de otros organismos relativos al mantenimiento de la compe-
tencia los analizaremos en el siguiente capitulo.

3.4. El Consejo Estatal de Medios Audiovisuales
Con la Ley 7/2010, General de Comunicacion Audiovisual se ha
dado un paso adelante en la creacion de un Consejo Audiovisual

60. Ley 2/2000, de 4 de mayo, de la Generalitat de Cataluiia, del Consejo
Audiovisual de Catalufia (BOE 8.6.2000). El régimen juridico del Consejo se
completa con lo dispuesto en el capitulo Il del Titulo VII de la Ley 22/2005,
de 29 de diciembre, de la comunicacion audiovisual de Catalufia (BOE n° 38
de 14-2-2006).

61. Ley 2/2001, de 18 de abril, de la Comunidad de Madrid, de Contenidos
Audiovisuales y Servicios Adicionales (BOE 22.6.2000), que ha sido derogada
por la Ley 2/2006, de 21 de junio (BOE n° 189, de 9-8-20086).

62. Ley Foral 18/2001, de 5 de julio, de la Comunidad Foral de Navarra, de
regulacion de la actividad audiovisual en Navarra y creacion del Consejo Au-
diovisual de Navarra (BOE 10.8.2001).

63. Por ejemplo, Andalucia: Ley 11/2004, de 17 de diciembre, de creacion del Con-
sejo Audiovisual de Andalucia. BO Junta de Andalucia de 30 de diciembre, n° 254.

64. La Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, ha modificado la
composicion de dicho organismo y también contiene un conjunto de pre-
ceptos a los que deben ajustarse los organismos reguladores (BOE 6.3.2011).



La reforma estatutaria y el régimen juridico de los medios de comunicacién audiovisuales en la Comunidad Valenciana

que paliase la carencia democratica y el anacronismo que supo-
nia, tanto desde el punto de vista de la defensa de los derechos
y libertades de los usuarios de la comunicacion, como en el fun-
cionamiento y derechos de los propios medios de comunicacion
audiovisuales frente al posible intervencionismos de las autori-
dades ejecutivas, la inexistencia de esta alta autoridad indepen-
diente en la supervision de su actividad, que seguia residenciada
en el Gobierno, concretamente en el Ministerio de Industria, Tu-
rismo y Comercio.

Este organismo, ademas, puede ser una pieza clave en el pro-
ceso de dotar de una mayor transparencia y democratizacion
al sistema audiovisual espafiol que ya se habia marcado en
el ambito de la radio y television publica estatal con la Ley
17/2006, aunque queda mucho camino por recorrer. Un ca-
mino en el que la independencia y actuaciones de este Conse-
jo Estatal de Medios Audiovisuales (CEMA) pueden validar o
quebrar este proceso.

En el presente estudio y aunque sean muchos los andlisis y
comentarios que puedan realizarse sobre la configuracion del
CEMA 'y que pueden contrastarse con organismos similares de
otros paises europeos o con los que funcionan en las propias
comunidades auténomas, nos limitaremos a exponer en unas
breves lineas su régimen juridico, composicion y funciones, en
la medida que pueden servir como referencia al desarrollo de
lo previsto en la reforma estatutaria valenciana.
a) Régimen juridico y objetivos
El Consejo Estatal de Medios Audiovisuales es un orga-
nismo publico, con personalidad juridica propia y adscrito
organicamente al Ministerio de la Presidencia, aunque in-
dependiente de dicho Ministerio en cuanto a su organi-
zacion, actuaciones y decisiones. Por lo tanto, su régimen
juridico, econdmico y de funcionamiento debe ajustarse a
lo establecido en la propia Ley 7/2010, la Ley 2/2011 o en
la legislacion vigente.
El articulo 45 de la Ley 7/2010, establece que como auto-
ridad independiente supervisora y requladora de actividad
de los medios de titularidad del Estado o que estén bajo su
competencia, tiene por finalidad velar y garantizar el cum-
plimiento de "/os siguientes objetivos: a) El libre ejercicio de
la comunicacion audiovisual en materia de radio, television
y servicios conexos e interactivos en las condiciones previs-
tas en la presente Ley; b) La plena eficacia de los derechos
y obligaciones establecidos en esta Ley: en especial todo o

... que paliase la carencia
democratica y el
anacronismo que suponia,
tanto desde el punto de

vista de la defensa de los
derechos y libertades de los
usuarios de la comunicacidn,
como en el funcionamiento
y derechos de los propios
medios de comunicacion
audiovisuales frente al
posible intervencionismos
de las autoridades ejecutivas,
la inexistencia de esta alta
autoridad independiente.
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referente al menor, c) La transparencia y el pluralismo del
sector de los medios de comunicacion audiovisual; d) La
independencia e imparcialidad del sector publico estatal
de radio, television y servicios conexos e interactivos, y el
cumplimiento de la mision de servicio publico que le sea
encomendada”

b) Funciones
Las funciones que le corresponden al CEMA en el desarro-
llo de la actividad audiovisual de los prestadores del servi-
cio de comunicacion audiovisual, conforme se recogen en
el articulo 47 de la Ley 7/2010, son:
“a) Adoptar las medidas precisas para la plena eficacia
de los derechos y obligaciones establecidos en esta Ley,
asi como de la normativa europea exigible al sector
audiovisual.
b) Aprobar el Catdlogo de acontecimientos de interés
general para la sociedad, previa consulta a los presta-
dores del servicio de comunicacion audiovisual y a los
organizadores de las competiciones deportivas.
¢) Recibir las comunicaciones de inicio de actividad de
los prestadores del servicio de comunicacion audiovi-
sual.
d) Informar el pliego de condiciones de los concursos
de otorgamiento de licencias de comunicacion audio-
visual que convoque el drgano competente del Gobier-
no, y las distintas ofertas presentadas; igualmente, el
Consejo Estatal de Medios Audiovisuales es competen-
te para decidir sobre la renovacion de dichas licencias,
seqgun lo establecido en el articulo 28, autorizar la ce-
lebracion de negocios juridicos sobre ellas y declararlas
extinguidas, de conformidad con el régimen estableci-
do en esta Ley.
e) La llevanza del Registro estatal de prestadores de
servicios de comunicacion audiovisual.
f) Verificar las condiciones de los articulos 36 y 37 de
la Ley en materia de limitacion de adquisicion de par-
ticipaciones entre operadores del servicio de comu-
nicacién audiovisual e informar dichas operaciones
cuando, por constituir operaciones de concentracion,
deban ser autorizadas por la Comisién Nacional de la
Competencia.
g) Certificar la emision en cadena por parte de los
prestadores del servicio de comunicacion audiovisual
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radiofdnica que asi lo comunicasen, e instar su inscrip-
cién, cuando proceda, en el Registro estatal de presta-
dores de servicios de comunicacion audiovisual.

h) Velar por el mantenimiento de un mercado audiovi-
sual competitivo, transparente y fiable en los sistemas
de medicion de audiencias, y plural.

i) Vigilar el cumplimiento de la misién de servicio de los
prestadores del servicio publico de comunicacion au-
diovisual'y la adecuacidn de los recursos publicos asig-
nados para ello.

Jj) Evaluar el efecto de nuevos entrantes tecnologicos
en el mercado audiovisual, y de nuevos servicios sig-
nificativos en relacion con posibles modificaciones en
la definicidn y ampliacion de la encomienda de servicio
publico.

k) Arbitrar, cuando asi se hubiera acordado previamen-
te por las partes, en los conflictos que puedan surgir
entre los prestadores de servicios de comunicacién au-
diovisual, asi como en aquellos que se produzcan entre
productores audiovisuales, proveedores de contenidos,
titulares de canales y prestadores de servicios de comu-
nicacién audiovisual...

1) Ejercer las competencias que esta ley le confiere en
relacidn con el cine.

m) El ejercicio de la potestad sancionadora en los térmi-
nos previstos en esta ley.

n) Velar por el cumplimiento de todas las disposiciones
de esta Ley y ejercer las facultades en ella previstas para
garantizar el ejercicio de los derechos y el cumplimiento
de las obligaciones reconocidas en la misma.

o) Velar por la promocion de la alfabetizacion medidti-
ca en el dmbito audiovisual con la finalidad de fomen-
tar la adquisicion de la mdxima competencia medidtica
por parte de la ciudadania.

p) Ejercer cuantas atribuciones le atribuye esta Ley y
cualesquiera otras que le sean encomendadas”.

Son, por lo tanto, muchas las funciones que se le asignan a
este Consejo, desde la supervision de la programacion vy los
contenidos emitidos por los medios de comunicacion au-
diovisuales, o el cumplimiento de la mision de servicio pu-
blico encomendada a los prestadores publicos, pasando por
aprobar el Catalogo de acontecimientos de interés general,
informar el pliego de condiciones, la llevanza del Registro

Son, por lo tanto, muchas
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estatal, el control de inicio de la actividad, hasta las de de-
cidir en la renovacion de licencias, velar por que se cumpla
la legislacion sobre emision en cadena, vigilar el manteni-
miento de un mercado audiovisual competitivo, transpa-
rente y fiable, arbitrar los conflictos que puedan surgir en
el sector, cuando asi se hubiera acordado previamente por
las partes, o la potestad sancionadora que se otorga para
poder cumplir estas funciones, conforme después comen-
taremos. Con ello se aclara, en buena parte, el debate en
nuestro pais en torno a la capacidad de supervision sobre
los contenidos o los medios privados por este tipo de 6rga-
nos, asi como el alcance de su capacidad sancionadora, y
ya sera la jurisprudencia, sobre aspectos muy concretos, la
que determine los limites exactos de estas competencias.
Ademas, el CEMA deberd asesorar a las Cortes Generales,
al Gobierno, a los organismos reguladores y, a peticion de
las mismas, a las autoridades audiovisuales autondmicas,
en las materias relacionadas con el sector audiovisual.
En particular podemos destacar las de emitir informes
previos sobre los proyectos y disposiciones que puedan
afectar al sector audiovisual, proponer al Gobierno la ela-
boracion de disposiciones de caracter general relativas a
la actividad audiovisual, o elaborar los estudios, informes,
balances estadisticos y dictamenes sobre materias de su
competencia a instancia propia o a iniciativa de las Cortes
Generales o el Gobierno sobre cualquiera de las materias
que afecten o puedan afectar al sector audiovisual.

¢) Composicion

El CEMA esta formado por la Presidencia y seis conseje-
rias cuyos titulares seran propuestos por el Congreso de
los Diputados, por mayoria de tres quintos entre personas
de reconocida competencia en materias relacionadas con
el sector audiovisual, y seran nombrados por el Gobierno
mediante Real Decreto®.

A la Presidencia del Consejo le corresponden las funcio-
nes propias de la representacion legal del Organismo, la
convocatoria de las sesiones del Consejo, la direccidn y
coordinacion del personal y las actividades de todos los
organos directivos.

El mandato de los integrantes del Consejo tendra una du-
racion de seis afos, con renovaciones parciales cada tres

65. Disposicion final cuadragésima primera. Ley 2/2011, de 4 de marzo, de
Economia Sostenible (BOE 6.3.2011).
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afios. No pueden repetir mandato y si durante el periodo
de duracion de su mandato se produjera el cese, su sucesor
solo podra ser nombrado por el tiempo que reste.

Los miembros del Consejo ejerceran su cargo con dedi-
cacion exclusiva, absoluta independencia del Gobierno y
de los operadores del sector, estando sujetos al régimen
de incompatibilidades de los Altos Cargos de la Adminis-
tracién General del Estado y con el mantenimiento de
intereses econdmicos, directos o indirectos, tanto en el
sector de la comunicacion audiovisual como en el de las
telecomunicaciones o de servicios de sociedad de la in-
formacion. Dichas incompatibilidades seran exigibles du-
rante su mandato y hasta dos afios después de la fecha
de su cese.

Su estructura organica se determinard por el Consejo de
Ministros, mediante Real Decreto, a propuesta del Ministe-
rio de la Presidencia, previo informe del Consejo Estatal de
Medios Audiovisuales.

Ademas del CEMA, en el articulo 51 de la Ley 7/2010 esta
previsto la constitucion de un Comité Consultivo, como
el 6rgano de participacion ciudadana que puede asesorar
al Consejo Estatal de Medios Audiovisuales con caracter
general sobre todas aquellas cuestiones de politica audio-
visual, situacién del sector, oferta de programacion que
considere o le sean consultadas. Este Comité Consultivo
esta presidido por el Presidente del Consejo Estatal de Me-
dios Audiovisuales y deben integrarlo los miembros que se
determinen reglamentariamente en representacion de los
prestadores del servicio de comunicacion audiovisual de
ambito estatal, de las organizaciones representativas del
sector de la produccion audiovisual y de los anunciantes,
de los sindicatos mas representativos del sector a nivel
estatal, de asociaciones de defensa de los usuarios de los
servicios de comunicacion audiovisual, con representacion
acreditada en ambito estatal, asi como del Consejo de Con-
sumidores y Usuarios.

d) Potestades y funcionamiento

Para cumplir las funciones que tiene asignadas el CEMA,

conforme a lo dispuesto en el articulo 48, podra:
“1. Dictar las disposiciones y actos precisos para el ade-
cuado ejercicio de las competencias que le atribuye la
presente Ley y para el desarrollo de aquellas normas
que le habiliten expresamente al efecto. Las disposi-
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ciones adoptardn la denominacion de «Instruccion»
cuando tengan cardcter vinculante, y de «Recomenda-
cién» en caso contrario.

2. Requerir a los prestadores del servicio de comunica-
cién audiovisual los datos necesarios para comprobar
el cumplimiento de sus obligaciones. La informacion
obtenida serd confidencial y no podrd ser utilizada
para fines distintos a los previstos en la legislacion au-
diovisual.

3. Realizar inspecciones, a cuyo efecto, el personal de-
pendiente del Consejo Estatal de Medios Audiovisuales
tiene la condicion de autoridad publica.

4. Requerir el cese de aquellas prdcticas que contra-
vengan las disposiciones establecidas en esta Ley y sus
normas de desarrollo.

5. Adoptar las medidas provisionales necesarias para
garantizar la eficacia de sus resoluciones en los térmi-
nos previstos en el articulo 72 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre.

6. Instruir y sancionar las conductas tipificadas como
infracciones en esta Ley cuando se produzcan en el
mercado audiovisual estatal"

En el gjercicio de estas potestades administrativas, segun
el articulo 54, las disposiciones y actos que dicte el CEMA
pondran fin a la via administrativa y pueden ser recurridas
en via contencioso-administrativa. En concreto, en lo re-
lativo a la potestad sancionadora, recogido en el Titulo VI
de la Ley 7/2010, cuyos contenidos principales desarrolla-
remos en otros capitulos de esta obra, debemos apuntar
que se detallan una amplia descripcion de la infraccio-
nes muy graves, graves y leves, asi como las sanciones y
responsabilidad que llevan aparejadas, mientras que en el
aspecto procedimental se rige por los principios generales
previstos en la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comun y su desarrollo reglamentario.

También se prevé y delimitan dichas potestades respec-
to a las competencias de las Comunidades Auténomas,
a las que encomienda el ejercicio de las competencias de
supervision, control y proteccion activa para garantizar
el cumplimiento de lo previsto en la Ley 7/2010 y, ‘en su
caso, la potestad sancionadora en relacion con los servicios
de comunicacion audiovisual cuyo dmbito de cobertura,
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cualquiera que sea el medio de transmision empleado, no
sobrepase sus respectivos limites territoriales. También se-
rdn competentes en relacion con los servicios audiovisua-
les cuya prestacion se realice directamente por ellas o por
entidades a las que hayan conferido su gestion dentro del
correspondiente dmbito autonomico" (articulo 56).

En esta misma linea de delimitacion competencial y co-
operacion con otros organismos para el cumplimiento de
sus funciones, se contempla que el CEMA pueda coordinar
su actividad con las autoridades audiovisuales europeas y
autondmicas, con las que a tal fin puede suscribir conve-
nios de colaboracion, con especial atencion al principio de
eficiencia y economia administrativa.

Asi mismo debe colaborar con las Administraciones res-
ponsables de las Telecomunicaciones y en particular con la
Agencia Estatal de Radiocomunicaciones y la Comision del
Mercado de Telecomunicaciones.

En lo relativo a su funcionamiento podemos destacar que
el Consejo adopta sus decisiones por mayoria simple y en
caso de empate decide el voto de calidad de su Presidente.
Asi mismo, debe regirse por un Reglamento de Régimen
Interior en el que se determine la distribucion de compe-
tencias entre los distintos érganos; los procedimientos in-
ternos de funcionamiento; los procedimientos de ingreso
del personal, asi como aquellas otras cuestiones relativas
al funcionamiento y régimen de actuacion que se conside-
ren oportunas.

Para el ejercicio de su actividad el CEMA, segun lo previs-
to en el articulo 52, debe contar con patrimonio propio e
independiente del patrimonio de la Administracion Gene-
ral del Estado, cuyos recursos provengan de los bienes y
valores que constituyen el patrimonio y los productos y
rentas del mismo, asi como de las tasas proporcionadas y
equitativas que perciba por la realizacion de sus activida-
des o la prestacion de sus servicios; asi como de la partida
o transferencias que, con cargo al Presupuesto del Estado,
estén previstas.

El control econdmico y financiero del Consejo Estatal de
Medios Audiovisuales se llevara a cabo por la Intervencion
General de la Administracion del Estado, sin perjuicio de
las funciones que correspondan al Tribunal de Cuentas.
Aunque, sin duda alguna, el control o dacion de cuentas
mas importante, como se recoge en el articulo 53, es la que
el CEMA debe realizarse anualmente ante las Cortes Gene-
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rales, con la presentacion de un Informe sobre el desarro-
llo de sus actividades y sobre la situacion del panorama
y mercado audiovisual espafiol. A su vez, la Presidencia
del Consejo debe exponer ante la Comision parlamentaria
competente dicho Informe y comparecer cuantas veces
sea requerido para informar de todo aquello que se le re-
quiera en relacion a sus funciones y actividades.

3.5. Los Consejos Audiovisuales en las Comuni-
dades Auténomas

Las Comunidades Autonomas, en el marco de lo previsto en
el articulo 149.1.27 de la Constitucion Espafiola, han asumido
en sus respectivos Estatutos de Autonomia las competencias
para el desarrollo y ejecucion de las normas basicas en ma-
teria de medios de comunicacion social e, incluso, en algu-
nos casos se han recogido en dichos Estatutos la existencia
o creacion de unas Autoridades audiovisuales independientes
como una de las instituciones de autogobierno de la propia
comunidad (Andalucia, Catalufia, o llles Balears) o en otras
simplemente como un mandato y una obligacion para la pos-
terior regulacion de esta figura (Comunidad Valenciana).

Asi, conforme a su propio ambito competencial vy, en los ca-
sos citados, con unos mandatos estatutarios especificos, en
muchas Comunidades ya se han aprobado leyes autonémicas
que contemplan la creacién de una autoridad audiovisual en
su territorio.

Intentando seguir cierto orden cronologico debemos apuntar
que el primer organismo de estas caracteristicas fue Consejo
Audiovisual de Cataluria (CAC), previsto en la Ley 8/1996, de
5 de julio, de la Generalitat de Catalunya, de regulacion de la
programacion audiovisual distribuida por cable -completada
por los reglamentos de organizacion y funcionamiento apro-
bados por los Decretos 3/1997 y 4/1997-. Aungue unos afos
mas tarde se derogo y sustituyo por la Ley 2/2000, de 4 de
mayo, del Consejo del Audiovisual de Catalufia, que después
ha sido parcialmente modificada y completada por la ley mar-
co del sector, la Ley 22/2005, de 29 de diciembre, de la Comu-
nicacion Audiovisual de Catalufia. EI CAC, por lo tanto, desde
su creacion, se ha convertido en la autoridad independiente
de regulacion de la comunicacion audiovisual de Cataluia
que tiene como finalidad velar por el cumplimiento de la nor-
mativa aplicable a los prestadores de servicios de comunica-
cion audiovisual, tanto publicos como privados, y que segun
sus propios documentos tiene como principios de actuacion
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la defensa de la libertad de expresion y de informacion, del
pluralismo, de la neutralidad y la honestidad informativas, asi
como de la libre concurrencia del sector®.

Asi mismo debe mencionarse que el Estatuto de Catalufia,
aprobado en 2006%, incorpord este Consejo como un drgano
de autogobierno de la Comunidad Auténoma que en el arti-
culo 82 describe como: "El Consejo Audiovisual de Catalufia
es la autoridad requladora independiente en el dmbito de la
comunicacion audiovisual publica y privada. El Consejo actua
con plena independencia del Gobierno de la Generalitat en el
ejercicio de sus funciones. Una Ley del Parlamento debe esta-
blecer los criterios de eleccion de sus miembros y sus dmbitos
especificos de actuacion."

En esta relacién cronologica, la siguiente Comunidad en crear
un Consejo Audiovisual fue Navarra, a través de la Ley Foral
18/2001, de 5 de julio, por la que se requla la actividad audio-
visual en Navarra y se crea el Consejo Audiovisual de Navarra,
como un ente de derecho publico, con personalidad juridica
propia, independiente de las Administraciones Publicas, en-
cargado de garantizar y promover el respeto a los valores y
principios constitucionales y, en especial, la proteccion del plu-
ralismo, la juventud y la infancia. En este caso, aunque entra
en el marco general de sus competencias, la creacion de este
Consejo no estaba prevista, ni tampoco se contempla de ma-
nera especifica en el articulo 55, en su texto estatutario® que
detalla las competencias generales sobre medios de comuni-
cacion. Este Consejo Audiovisual de Navarra (CoAN) es “el 6r-
gano independiente que trabaja por el respeto de los derechos
y libertades de los ciudadanos en las radios y televisiones regio-
nales, requla y apoya el desarrollo de la industria audiovisual
de Navarra y vela por el cumplimiento de la normativa audiovi-
sual observando la adecuada relacion de la Administracidn con
los medios de comunicacion audiovisuales y abierto a todos los
sectores implicados en la actividad audiovisual: administra-
cion, empresas y ciudadania"®.

66. http://www.cac.cat/web/informacio/index

67. Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Catalufia (BOE num.172, de 20.07.2006).

68. Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento
del Régimen Foral de Navarra (BOE num. 195, de 16.8.1982). Reformada por la
Ley Organica 1/2001, de 26 de marzo (BOE nam. 75, de 21.3.2001).

69. http://www.consejoaudiovisualdenavarra.es
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También Andalucia cred una alta autoridad audiovisual inde-
pendiente, mediante la Ley 1/2004, de 17 de diciembre, de
creacion del Consejo Audiovisual de Andalucia que se puso
en marcha al cabo de un tiempo, que conforme se define el
propio Consejo, es: "una autoridad independiente que requla
la actividad de los medios audiovisuales en Andalucia sequn
las funciones atribuidas en su Ley de Creacion 1/2004. Su co-
metido es velar por el respeto de los derechos y libertades re-
conocidos en la Constitucidn y el Estatuto de Andalucia, asi
como por el cumplimiento de la normativa vigente en materia
audiovisual y de publicidad"”.

Incluso en su reforma estatutaria de 2007 lo ha consolida-
do como drgano de autogobierno’, conforme se recoge en el
articulo 131 de su Estatuto de Autonomia: "1. £/ Consejo Au-
diovisual es la autoridad audiovisual independiente encarga-
da de velar por el respeto de los derechos, libertades y valores
constitucionales y estatutarios en los medios audiovisuales,
tanto publicos como privados, en Andalucia, asi como por el
cumplimiento de la normativa vigente en materia audiovisual
y de publicidad. 2. El Consejo Audiovisual velard especialmente
por la proteccidn de la juventud y la infancia en relacién con
el contenido de la programacion de los medios de comunica-
cién, tanto publicos como privados, de Andalucia. 3. Una ley
del Parlamento requlard su composicién, competencia y fun-
cionamiento”.

En esta resefia de las Comunidades que contemplan la crea-
cion de una alta autoridad audiovisual independiente tam-
bién debe citarse a las Illes Balears que incluyeron este or-
ganismo en el articulo 77 de su nuevo texto estatutario’: "E/
Consejo Audiovisual de las Illes Balears se configura como una
entidad publica independiente, cuya mision es velar en los me-
dios de comunicacidn social de titularidad publica por el cum-
plimiento de los principios rectores del modelo audiovisual,
concretamente: promover las condiciones para garantizar la
informacion veraz, objetiva y neutral, y promover la sociedad
de la informacion; garantizar el acceso de los grupos politicos
y sociales representativos a los medios de comunicacion so-

70. http://www.consejoaudiovisualdeandalucia.es/

71. Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autono-
mia para Andalucia (BOE num. 68 de 20.3.2007).

72. Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, por la cual se aprueba el Estatuto
de Autonomia de las llles Balears. (BOE num. 52 de 1.3.2007).
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cial; fomentar el pluralismo lingdistico en los medios de comu-
nicacion; que se cumplan los principios que inspiran el modelo
linglistico del Estatuto de Autonomia de las llles Balears; ga-
rantizar y favorecer el acceso de las personas con discapacidad
auditiva o visual a los medios de comunicacion social y a las
nuevas tecnologias. Los miembros del Consejo Audiovisual son
nombrados por el Parlamento de las llles Balears mediante el
voto favorable de las tres quintas partes de sus miembros. La
composicion y las funciones concretas serdn desarrolladas por
una Ley del Parlamenta”. Con posterioridad y conforme a dicho
mandato, han aprobado la Ley 2/2010, de 7 de junio, del Con-
sejo Audiovisual de las llles Balears’, en cuyos 27 articulos se
detallan el régimen juridico, composicion y potestades de este
nuevo Consejo.

Este proceso, sin embargo, sigue abierto y completandose dia a
dia, tanto para aquellas Comunidades Auténomas que ya han
previsto en su Estatuto de Autonomia un 6rgano de estas ca-
racteristicas, como el caso de la Comunidad Valenciana, como
en aquellas otras Comunidades que sin tenerlo contemplado
de manera singular en su Estatuto, conforme ocurre en Castilla
y Ledn, Aragén o Canarias se estan tramitando leyes especifi-
cas para la creacion de estos Consejos, en el marco de su com-
petencia general para el desarrollo y ejecucion de la normativa
basica en materia de medios de comunicacion.

A sensucontrario también debe comentarse que en alguna Co-
munidad Auténoma se ha optado por otro tipo de soluciones.
Asi, en la Comunidad de Madrid, se aprobd la Ley 2/2001, de 18
de abril, de contenidos audiovisuales y servicios adicionales de
la Comunidad de Madrid, contemplando la creacion del Con-
sejo Audiovisual de la Comunidad de Madrid que, no obstante,
no se puso en marcha y mediante la Ley 2/2006, con el objetivo
de "remover cualquier obstdculo a la libertad de expresion y de
impedir la existencia de barreras..." suprimio y elimind la posi-
bilidad de creacion de un organismo de estas caracteristicas.
Por otra parte, en Galicia se creo, a través de la Ley 6/1999, de
1 de septiembre, el Consejo Asesor de las Telecomunicaciones,
con unas funciones que en algunos aspectos se asemejan a
las de los Consejos Audiovisuales, aunque no es un organismo
independiente sino que se concibe como un o6rgano de inte-
gracion y participacion de las distintas instituciones que parti-
cipan en el sector de las telecomunicaciones.

Son por lo tanto muchas las posibilidades y los desarrollos
que se han dado de estas figuras, aunque salvo en los casos

73. BOIB Num. 92 de 19.6.2010 y BOE 5.7.2010.
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de Madrid y Galicia, el resto de las autoridades audiovisuales
autondmicas acostumbran a ser organismos independientes,
con personalidad juridica propia, con un ambito competen-
cial bastante amplio’ que se extiende a todos los servicios
de radio y television, publicos y privados, que no sobrepasen
el ambito de cobertura de la Comunidad Autonoma, con una
composicion plural y elegidos mayoritariamente por los Par-
lamentos Autondmicos.

No procede, en el presente analisis, entrar en el detalle de la
regulacion de cada una de estos consejos audiovisuales auto-
nomicos, pero si resulta necesario comentar que en todo este
proceso debera acompasarse a lo previsto en la Ley 7/2010
General de Comunicacion Audiovisual, que puede constituir
un referente tanto en el ajuste del marco competencial sobre
el que deben operar, como en el modelo para la organizaciony
funcionamiento de dichas autoridades audiovisuales autono-
micas. Al tiempo que debe tenerse en cuenta que en la propia
Ley 7/2010 se contempla la necesaria coordinacion del CEMA
con dichas Autoridades Autonomicas (art. 47.3), la potestad
de las Comunidades Auténomas en cuanto a la supervision,
control, proteccion o sancion de los prestadores del servicio
de comunicacién audiovisual conforme a su marco compe-
tencial (art. 56) e, incluso, la posible participacion de estos
drganos autonémicos en el arbitraje de las controversias que
puedan surgir entre los distintos operadores del sector audio-
visual (Disposicion Adicional Tercera).

4. Presente y futuro

En el analisis realizado hasta el momento hemos podido
constatar cual ha sido la concrecion del marco juridico
competencial de la Comunitat Valenciana en materia de me-
dios de comunicacion, tanto en sus textos estatutarios como
en el desarrollo a través de las diversas normativas que se han
ido aprobando.

Ademas, en cada uno de los distintos ambitos y normas, he-
mos detallado y analizado su adecuacion tanto a la legislacion
basica estatal como en la relacion con el resto de las normas
autonomicas. En términos generales, no procede ahora repetir
las consideraciones que hemos expuesto en cada caso, bas-
ta con apuntar que el Decreto 38/1998, de 31 de marzo, por

74. Asi, por ejemplo, con la reforma, mediante la Ley 22/2005 de la Generali-
tat Catalana, se atribuye al Consejo Audiovisual de Catalufia la potestad para
adjudicar las licencias para la emision terrestre de radio y television.
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el que se establece el régimen de concesion de emisoras de
radiodifusion sonora en ondas métricas con modulacion de
frecuencia, y de inscripcion de las mismas en el Registro de
Concesionarios’®, esta totalmente desfasado y superado, tanto
respecto a la legislacion estatal que desarrollaba y que ha sido
derogada y modificada por la Ley 7/2010, como por la legisla-
cion autonomica posterior.

Algo parecido ocurre con la Ley 7/1984, de 4 de julio, de Crea-
cion de la Entidad Publica Radiotelevision Valenciana y regu-
lacion de los Servicios de Radiodifusion y Television de la Co-
munidad Valenciana’®, en la que también debemos constatar
la derogacion y falta de vigencia de la Ley 4/1980, del Estatuto
de la radio vy television, y la Ley 46/1983, requladora del Tercer
canal de television, sobre cuyo modelo se inspird y redacto
esta Ley 7/1984 de la Generalitat Valenciana; al mismo tiempo
que deben tenerse en cuenta las modificaciones contempladas
en la Ley 17/20086, de 5 junio, de la radio y television de titula-
ridad estatal, en cuyo nuevo modelo, con un mayor grado de
democracia, transparencia y eficacia, ya se han inspirado otras
comunidades auténomas que han modificado las respectivas
leyes de creacidn de sus entes publicos de radio y television;
pero, sobre todo, resulta necesaria la modificacion de la Ley
7/1984 de la Generalitat Valenciana porque la Ley 7/2010,
como legislacion basica estatal, ha establecido un nuevo régi-
men juridico para los prestadores del servicio de comunicacion
audiovisual y especificamente para los prestadores del servi-
cio publico de comunicacion audiovisual. En cuanto a la Ley
1/2006, de 19 de abril, de la Generalitat Valenciana, del Sector
Audiovisual”” que en su momento, conforme ya hemos cons-
tatado, a pesar de las numerosas lagunas, supuso un avance
en la requlacion del sector, y consiguio dar cierta uniformidad
a la difusa regulacion de una doble competencia de la Genera-
litat -de ejecucion y desarrollo en materia de medios de comu-
nicacion y concurrente en materia de fomento y produccion
del sector audiovisual y la cinematografia/cultura- proyectan-
dola sobre el conjunto del sector audiovisual; sin embargo, en

75. DOGV 6.4.1998, correccion de errores en DOGV 14.4.1998. Modificado por
el Decreto 175/1999 DOGV 7.10.1999.

76. BOE 5.9.1984 y DOGV 9.7.1984. Modificada por Ley 1/1992 (BOE 24.4.1992;
DOGV 18.3.1992), la Ley 9/1999 (BOE 1.2.2000; DOGV 31.12.1999), la Ley
11/2002 (BOE 4.2.2003; DOGV 31.12.2002), y la Ley 16/2003 (BOE 10.2.2004;
DOGV 31.12.2003).

77. DOGV 24.4.2006; BOE 7.6.2006.
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el contexto actual y tras los cambios en la regulacion basica
estatal sobre medios de comunicacion audiovisuales, con la
derogacion de la Ley 25/1994, la Ley 22/1999, la Ley 15/2001,
o el Real Decreto 2169/1998, sobre los que se apoyaba para
el desarrollo y ejecucion de las competencias autonomicas, y
con la aprobacion de la Ley 7/2010 que fija las nuevas bases
en la regulacion sobre comunicacion audiovisual, en la que el
respeto y desarrollo de los derechos y libertades fundamenta-
les de difundir y recibir informacion, los derechos del publico
o de determinados colectivos como menores, discapacitados,
etc. adquieren una nueva dimension, aunque mantengan mu-
chos de los postulados de la legislacion anterior, por lo que se
necesita una nueva regulacion que aborde en profundidad la
legislacion de desarrollo en cuanto al régimen juridico inte-
gral de los todos los medios de comunicacion audiovisuales
en el ambito y competencias autonomicas.

Asi mismo, la prevision de esta Ley 1/2006, del sector audio-
visual, que ya contemplaba en su articulo 5 la creacion del
Consejo Audiovisual de la Comunitat Valenciana, elevada a
rango estatutario con el articulo 56.3 del actual texto, al es-
tablecer que "Por Ley de Les Corts, aprobada por mayoria de
tres quintas partes, se creard el Consell del Audiovisual de la
Comunitat Valenciana, que velard por el respeto de los dere-
chos, libertades y valores constitucionales y estatutarios en
el dmbito de la comunicacion y los medios audiovisuales en
la Comunitat Valenciana. En cuanto a su composicion, nom-
bramiento, funciones y estatuto de sus miembros, igualmente
habrd que ajustarse a lo que disponga la Ley”", obliga a aprobar
otra nueva Ley especifica, ya que por la obligacion estatuta-
ria en cuanto a las mayorias requeridas en su aprobacion no
parece adecuado unificarlo en un mismo texto juridico que
regule la comunicacion o el sector audiovisual, para regular
este Consejo Audiovisual. Para ello, ademas, deberan tenerse
en cuenta las previsiones de la Ley 7/2010, General de Comu-
nicacion Audiovisual, que regula el Consejo Estatal de Medios
Audiovisuales, y marca un conjunto de ambitos en los que
puede desarrollarse, coordinarse o articularse la legislacion
autondmica sobre esta materia.

Por otra parte, también debe considerarse que la evolucion y
caracteristicas de los medios de comunicacion audiovisuales
obligan a una adecuacion constante de su realidad legislativa
ante las demandas sociales y los avances tecnologicos -baste
como ejemplo recordar las tres amplias reformas, con texto
consolidado incluido, que ya se han realizado de la Directiva
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de Television sin fronteras que se aprobd en 1989, por cierto,
cinco afos después de aprobarse la Ley 7/1984 de la Genera-
litat Valenciana que aun sigue vigente-. Se trata de un sector
muy dinamico y sujeto a constantes cambios en su marco ju-
ridico’®.

Con todo ello es evidente que nos espera un tiempo de presen-
te y futuro con numerosos cambios normativos en la concre-
cion y desarrollo estatutario del régimen juridico de los medios
de comunicacion audiovisuales en la Comunidad Valenciana.
Eso si, seria importante y deseable, en un ambito en el que
estan en juego unos derechos fundamentales tan importantes
y ligados a la propia esencia de la democracia y del desarrollo
personal de los propios ciudadanos, como son las libertades y
derechos a expresarnos, dar informacion y recibir informacion,
que esta regulacion se abordase con todas las garantias y pen-
sando exclusivamente en el interés de la Comunidad Valencia-
nay sus ciudadanos.

78. Una palpable demostracion de este hecho podemos constatarla en: VIDAL,
J.M.y LINDE, E. Codigo Basico de Derecho Audiovisual. Ed. Colex, Madrid, 2011
(4 edicion), en cuyo indice sistematico de regulacion se recoge el extraordi-
nario volumen normativo que periédicamente ha ido necesitando este sector.

Con todo ello es evidente
que nos espera un tiempo
de presente y futuro con
numerosos cambios
normativos en la concrecion
y desarrollo estatutario

del régimen juridico de los
medios de comunicacion
audiovisuales en la
Comunidad Valenciana.

2011 | n°56 229



__.-r"’ --_‘__..."' _,_.'-"‘"'“F w I - e i g o
3 - - T e =
il ___J i — - - _‘_.‘_ - -
- J_,.r __,.-"'""t ﬂ__.-f‘i- e N, W m
e B P o S B - g e
- o - e =
- e - . 3 -= 2=
gl - L™ -
- -_F-_‘-__-“'"" *‘_‘_ﬁ 1 - = ‘_-i—ﬂﬂ
- P - - = i ’
- > i ZpPr e e e
; » . -
e -
o P o WP T e e -
- - - - - - - == = i
- J:" - o g . - P, o < = - "
- -5 - F - g - 1 - mE
v o rad _.i“r ...f"*' ..f:' " --.":-‘ t -;
- -
& ‘:.f _:4" P !‘. - F .f" | - A e ] J“
F = I - - 4 & - S un S
v F =4 ~ & 9 - AT e **."P“"
. . 4 F = -~ ’ L] Sy
,f e ; - r i -~ Ao .'-"’ 1.
7 o - - - - = <
’ F o e~ - o ar -
& p -'.. ~d - ...-: - - o
3 ’ -, B~ 5 - -, C
r - - r - S ; i s ]
f - F - ™
y 4 - o - = .
- - F - - ar Ca

| Fratadq de Ljsbpa

; despues perspectivas europggs desde lg Comunitat Valenciar
JComuftat Val

u Estaﬂto de Adfpnomia Eldsratado de fhsbga un afio después
Isboa W ano deSpu europ esde la unitat Val&8ficiana y su Estatuts
alencigha y su Autofomia El Trifado de Lisi®a un ano de$Bués: perspectiva
10 ﬂ‘eépués: pearspecti -europe"éf esdek{‘numtat Valenciana y su Estagutg désAmitog
su Esjatuto de Autonos#a El Tzat@8o de Lisboa un ano despugs. r,nﬁtw S
mpeas dggde la Conflinitat Valenciana y su Estaii:o e'xuto

o El




—— e
W ——
I."'-""I--...‘,

n---‘_‘_'

I e e

;.'H

Al i

w

a y su Estatuto de Autozs aEl Tratado de LisRpa un afi Ryues perspectivas etiro
i ta

. perspectivas europ ela Co mtat Valdmciana y S0 tuld de Augonomi® El Tr:
> de Autonomia El %ﬁdo de Lisbdmun afio deSpués: perspectlva ropeas desdeda,Co
s europeas desde la Comunitat Valenciana y sémEstatuto &e Autorilya El Pratado ge Li
pnifa El Trat ie.Llsboa un ano después: perspectivas egropeas de la Gamunitat Va
kg 12 SMgndisu Estatuto de Autonomia ELTratalo de Lisboa un aio
do de Lisboau s [i‘a‘pectlvas europeas desde la ComuMitat Valéllciana yEu
w

¢ # *




J:il Tratado

e Lis c?
un ano des

de Lisboa un aino después: perspectivas europeas desde la Comunitat Valenciana y su Estatuto de
> de Autonomia El Tratado de Lisboa un afio después: perspectivas europeas desde la Comunitat
tat Valenciana y su Estatuto de Autonomia El Tratado de Lisboa un ano después: perspectivas eur:
perspectivas europeas desde la Comunitat Valenciana y su Estatuto de Autonomia El Tratado de Lisboa un a
Lisboa un afio después: perspectivas europeas desde la Comunitat Valenciana y su Estatuto de Autonomia E
Autonomia El Tratado de Lisboa un ano después: perspectivas europeas desde la Comunitat Valenciana y su
lenciana y su Estatuto de Autonomia El Tratado de Lisboa un afio después: perspectivas europeas desde la C
desde la Comunitat Valenciana y su Estatuto de Autonomia El Tratado de Lisboa un afio después: perspectiv
perspectivas europeas desde la Comunitat Valenciana y su Estatuto de Autonomia El Tratado de Lisboa un a
Lisboa un afio después: perspectivas europeas desde la Comunitat Valenciana y su Estatuto de Autonomia E
Autonomia El Tratado de Lisboa un afio después: perspectivas europeas desde la Comunitat Valenciana y su




El Tratado de Lisboa un
ano después: perspectivas
europeas desde la
Comunitat Valencianay
su Estatuto de Autonomia

La Comunitat Valenciana, como region de Europa, asume los
valores de la Union Europea y velard por el cumplimiento de
sus objetivos y por la defensa de los derechos de todos los
ciudadanos europeos.’

Sumario

I. ANTECEDENTES. 1. Consagracion de lo europeo vy articu-
lacion de la accion exterior valenciana a lo largo del nuevo
articulado del Estatuto. 2. Analisis de los titulos VI y VII del Es-
tatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana. Il. NUEVOS
AMBITOS COMPETENCIALES: EL TURISMO. 1. Aspectos ge-
nerales de la regulacion del turismo en el marco europeo. 2. El
turismo, clave de la economia valenciana. Ill. NUEVO ENTOR-
NO DE RELACIONES: EL MEDITERRANEO 1. Conferencia de
Regiones Periféricas y Maritimas de Europa. 2. ENPI (Instru-
mento Financiero de la Politica de Vecindad). 3. Foro Javea de
Vecindad. 4. Casa del Mediterraneo. IV. CONCLUSION

I. Antecedentes

En este articulo se pretende mostrar la importancia que
supuso la ultima reforma del Estatuto de Autonomia res-
pecto de la visibilidad de la Comunitat Valenciana en la Unidn
Europea y su aportacion al proceso de construccion europea.

1. Articulo primero del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana.

Texto de:

Rafael Ripoll Navarro
Juan Manuel Viesca Marqués
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En primer lugar, se expondra a grandes rasgos, los preceptos
del Estatuto que reflejan la voluntad por parte de nuestra re-
gion de volcarse hacia el exterior. En sequndo lugar, nos de-
tendremos con mas detalles en los dos Titulos que pretenden
demostrar la clara vocacion europeista de la Comunitat.

1. Consagracion de lo europeo y articulaciéon de
la accién exterior valenciana a lo largo del nuevo
articulado del Estatuto

Como el Predambulo del Estatuto expone, ya en el Titulo I, "De
la Comunidad Valenciana” el Estatuto asume los valores de la
Union Europea, comprometiéndose a velar por el cumplimien-
to de sus objetivos y por la defensa de los derechos de todos
los ciudadanos europeos. Asimismo establece, como regla
general, que los ciudadanos de la Union Europea residentes
en la Comunidad Valenciana, que no tengan la nacionalidad
espafiola, gozaran de los mismos derechos y obligaciones que
los valencianos.

El Titulo I, “"De los derechos de los valencianos y valencianas”,
determina en sus articulos que las valencianas y valencianos,
en su condicion de ciudadanos espafioles y europeos, son ti-
tulares de los derechos, deberes y libertades reconocidos en
la Constitucion Espafola y en el ordenamiento juridico de la
Union Europea, asi como en los demas instrumentos interna-
cionales de proteccion de los derechos humanos, en particu-
lar, en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de
10 de Diciembre de 1948: en el Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos y en el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Culturales y Sociales, ambos de 16 de Diciembre
de 1966; en el Convenio Europeo para la Proteccion de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales de 4 de
Noviembre de 1950; v en la Carta Social Europea firmada en
1961 y entrada en vigor el 26 de Febrero de 1965.

La Comunitat Valenciana, segun lo establecido en el Titulo IV,
“Las competencias”, tiene competencia exclusiva en el desa-
rrollo y ejecucion de la legislacion de la Union Europea sobre
aquellas materias que sean de su competencia como las si-
guientes: cultura, 1+D+i, urbanismo vy vivienda, espacios na-
turales protegidos, turismo, transportes, juventud y deporte.
Asimismo, la Generalitat ejecuta la legislacion del Estado
sobre los fondos europeo vy estatal de garantia agraria en la
Comunidad Valenciana. En efecto, junto al Fondo Europeo
Agricola de Garantia (FEAGA?), existe el Fondo Espariol de

2. Antiguo FEOGA; su denominacion cambid en 2007.
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Garantia Agraria, dependiente del Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacion. Cuando el Estatuto se refiere, en su Ti-
tulo V, a las relaciones de nuestra Comunidad con el Estado y
otras Comunidades Autdnomas, consagra la especial relacion
de cooperacion que la Comunidad Valenciana mantiene con
las Comunidades Auténomas vecinas incluidas en el Arco Me-
diterraneo de la Union Europea, fomentando de esta manera
el modelo de cooperacion descentralizada entre las regiones
euromediterraneas como apuesta de futuro y de desarrollo. El
Arco Mediterraneo es un claro ejemplo de cooperacion inte-
rregional entre comunidades autdnomas espanolas, a saber, la
Comunidad Valenciana, Baleares, Murcia, Catalufia y Andalu-
cia, que pretende crear sinergias entre todas ellas trabajando
en el mismo sentido sobre cuestiones de alto interés comun
como las infraestructuras, el transporte, el agua y la energia,
de las 