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Democracia i control
de la informacio
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The classical doctrine led to the Liberal State of Law,
which is still in vigor with regard to public rights and
freedoms, among them the right to free speech and
freedom of the press. This article reflects upon the
question of whether or not one can consider truly
democratic the situation of Spain or Catalonia,
where the governments and parliaments exercise
stuch an abusive control over the media — public and
private — that one wonders if public opinion can be
formed in real liberty. Elections give parliaments
and govermments the right to exercise political power
but not to condition public opinion by controlling the
media or by awarding licenses to the private sector
and using partisan choices to determine news con-
tent or access to private radio stations or television
channels. The question we must ask is: who can
replace democratically elected representatives in the
public management of the audiovisual industry?
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1. LA FUNCIO DE LA LLIBERTAT D’EXPRESSIO
EN UN REGIM DEMOCRATIC

La Declaraci6 Universal de Drets Humans, aprovada per
I’Assemblea General de I'ONU, defineix la llibertat d’expressi6 de la
forma segtient: “Tot individu té dret a la llibertat d’opini6 i d’expressio;
aquest dret inclou el de no ser molestat a causa de les propies opinions,
el d'investigar i rebre informacions i opinions, i el de difondre-les,
sense limitacio de fronteres, mitjancant qualsevol mitja d’expressio”.!

Aquesta concepcio, que engloba la llibertat d'informacio
com a part de la llibertat d’expressio, no ha sigut seguida per la
jurisprudéncia espanyola a partir del criteri del Tribunal
Constitucional que entén que son dos drets diferents, amb ele-
ments diferenciadors, i els defineix aixi:

Nuestra Constitucion consagra por separado la libertad de expresion —
art. 20.1.a)— v la libertad de informacion —art. 20.1.d)— acogiendo una
concepcion dual, que se aparta de la tesis unificadora, defendida por cier-
tos sectores doctrinales y acogida en los articulos 19.2 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos de Nueva York y 10.1 del
Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales de Roma. Segtin esa configuracion dual —que normativi-
za a nivel constitucional la progresiva autonomia que ha ido adquiriendo
la libertad de informacion respecto de la libertad de expresion en la que
tiene su origen y con la cual sigue manteniendo intima conexion y con-
serva elementos comunes—, la libertad del articulo 20.1.a) tiene por obje-
to la expresion de pensamientos, ideas y opiniones, concepto amplio den-
tro del cual deben también incluirse las creencias y juicios de valor, y el
de la libertad del articulo 20.1.d) el comunicar y recibir libremente infor-
macion sobre hechos, o tal vez mas restringidamente, sobre hechos que
puedan considerarse noticiables.?

Les llibertats d’expressio i d'informacié son drets fonamentals
de la persona, que no poden ser restringits en una societat democra-
tica, llevat dels casos en qué la Constitucié fixi alguns limits per
motius d'interés general. En l'ordenament juridic espanyol, la
Constitucio estableix, com a limits, el respecte als altres drets fona-
mentals, els drets a I’honor, la intimitat i la propia imatge, i la pro-
teccio de la joventut i de la infancia. Altres restriccions estan impo-
sades per lleis, com la de secrets oficials o la de suspensio de drets en
els estats d'excepcid i de setge.

L Art. 19 de la Declaracié Universal de Drets Humans. Definicions de caire simi-
lar es troben en els tractats referenciats més avall.
2870 (Sentencia del Tribunal Constitucional) 107/1988.
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Tractats internacionals —com la Declaracié Universal de
Drets Humans,? de 10 de desembre de 1948; el Conveni de Roma
de 4 de novembre de 1950, per a la Protecci6 dels Drets Humans i
de les Llibertats Fonamentals,* ratificat per Espanya el 26 de setem-
bre de 1979; el Pacte Internacional de Drets Civils i PoliticsS de
Nova York, de 19 de desembre de 1966, ratificat per Espanya el 13
d’abril de 1977— estableixen una doctrina similar respecte a la
legitimitat del poder per fixar alguns limits amb la finalitat de fer
respectar els drets dels altres o de defensar 1'ordre democratic.

Pero aquests drets, segons constant doctrina del Tribunal
Constitucional,® no només son drets de garantia individual, sino
que també sén “elementos esenciales de un ordenamiento objeti-
vo de la comunidad nacional, en cuanto ésta se configura como
marco de una convivencia humana justa y pacifica, plasmada his-
toricamente en el Estado de Derecho y, mas tarde, en el Estado
social de Derecho o el Estado social y democratico de Derecho,
seguin la formula de nuestra Constitucion (art. 1.1)".

A més de les caracteristiques comunes a tots els drets fona-
mentals, les llibertats d’expressio i d’informaci6 séon el punt de par-
tida de I'exercici dels altres drets fonamentals. De res serveix el dret
d’associacio, de manifestacio, de sindicacio, de vaga o de reunio, si
hom no pot expressar-se ni informar-se lliurement. De poc serveix
la llibertat d'expressio, si un dels seus elements essencials, la 1li-
bertat de rebre informacié —que fa possible que el ciutada es formi

3 Art. 29.2: “En el ejercicio de sus derechos y en el disfrute de sus libertades, toda
persona estard solamente sujeta a las limitaciones establecidas por la ley con el unico
fin de asegurar el reconocimiento y el respeto de los derechos y libertades de los
demas y satisfacer las justas exigencias de la moral, del orden publico v del bienestar
general en una sociedad democrética

4 Segons l'art. 19 del Pacte de Nova York, I'exercici de la llibertat d’expressio
entranya deures i responsabilitats especials. En conseqiéncia, “puede estar sujeto a
ciertas restricciones que deberdn, sin embargo, estar expresamente fijadas por la ley
y ser necesarias para: a) Asegurar el respeto a los derechos o a la reputacion de los
demads; b) La proteccion de la seguridad nacional, el orden piblico o la salud o la
moral publicas”.

5 Lart. 10 del Conveni autoritza els Estats signants a sotmetre les empreses de
radiodifusi6, de cinematografia o de televisio, a un régim d’autoritzacio prévia. En el
segon apartat, declara que l'exercici de la llibertat d’expressio entraya deures i res-
ponsabilitats, i que “podra ser sometido a ciertas formalidades, condiciones, restric-
ciones o sanciones previstas por la ley, que constituyan medidas necesarias, en una
sociedad democratica, para la seguridad nacional, la integridad territorial o la segu-
ridad publica, la defensa del orden vy la prevencion del delito, la proteccion de la
salud o de la moral, la proteccién de la reputacion o de los derechos ajenos, para
impedir la divulgacion de informaciones confidenciales o para garantizar la autori-
dad y la imparcialidad del poder judicial”.

6 STC 25/1981, que inicia la indicada doctrina.
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la seva propia opini6 i pugui optar aixi per una de les posicions
que son objecte de debat— no hi és present.

Ultra aquestes consideracions, les llibertats d’expressio i
d’'informacio tenen per objecte la formaci6 de I'opinié pablica lliu-
re, pressupost indispensable del pluralisme politic, consubstancial
a |'Estat democratic:

Las libertades del art. 20 de la Constitucion no solo son derechos funda-
mentales de cada persona, sino que también significan el reconocimiento
y garantia de la opinion piablica libre, elemento indispensable dels plura-
lismo politico en un Estado democrdtico, que por lo mismo trasciende el
significado comin y propio de los demds derechos fundamentales.”

L'opinié puablica, per naturalesa, és plural, controvertida
entre els diversos grups socials en qué es forma, canviant, i la seva
influéncia juga el paper d'impulsora de preses de decisi6 col-lecti-
ves pels agents politics, socials o economics, o bé s’expressa con-
formant els organs de representacio i de govern de les institucions
democratiques, per mitja del sufragi universal directe i secret.®

2. LA FORMACIO D’OPINIO PUBLICA PELS MITJANS
DE COMUNICACIO

Les societats modernes arriben a ser realment democrati-
ques quan apareixen els mitjans de comunicacié de masses amb
possibilitats d’exercici del periodisme en llibertat. Sense informa-
cid politica, cultural, economica o social lliure, no hi ha societat
democratica, perque no hi ha opinioé pablica lliure. I a la inversa,
amb uns mitjans de comunicacié sotmesos a la censura o a 'auto-
ritat governativa, la informacié dirigida és I’arma més efica¢ con-
tra les llibertats publiques.

La societat moderna no es pot concebre sense la informacio.
Si la configuracié del mon politic depén en bona mesura de 1'opi-
nio¢ publica, és logic que la major part de les decisions politiques
que afecten I'intercs general es prenguin tenint molt en compte les
informacions que el ciutada ha rebut sobre I'assumpte i, a la inver-
sa, és logic que els politics vulguin influir en 'opinié publica apro-
fitant al seu favor la influéncia que en cada cas tinguin sobre els

78TC 5 1/1989, doctrina constantment reiterada.

8 Sabre el concepte d'opinié piblica, de CARRERAS SERRA, F. “La libertad de
expresion: un derecho constitucional”. Libertad de expresion, Anuario 1990 del
Departamento de Ciencia Politica y Derecho Publico. Barcelona: PPU, 1991, p. 26 i ss.
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diversos mitjans de comunicacié per justificar la seva acci6 politica.

Perd no només la politica és una activitat supeditada al trac-
tament informatiu de la cosa publica, siné que també ho son tots
els altres ambits connectats amb la vida ciutadana, com els socials,
economics i culturals. La imatge que es doni d’'una persona, un
col-lectiu, una obra cultural o una empresa determinada, sera relle-
vant per a la consecuci6 dels seus proposits. 1, a la inversa, les per-
sones privades, fisiques o juridiques, que tenen una activitat que
pot resultar d’interés public, intentaran controlar la informacio de
tot alld que els afecti, procurant que la informacio els afavoreixi o
—en ocasions— que no sigui accessible als mitjans informatius.

La funcié dels mitjans de comunicacié en una societat
democratica es també la de donar veu a les minories socials que,
sense possibilitats d’obtenir un grau suficient de protagonisme en
el mén mediatic, es poden veure privades de la possibilitat d’ex-
pressar la seva opinié —que pot ser qualitativament valuosa— o
d’'informar de la seva realitat. Si el respecte a les minories és un
component basic del correcte funcionament de la democracia, el
primer dret que aquests grups posseeixen ¢s el d'existir, i, en la
societat actual, 'existéncia de col-lectius socials va molt lligada a
la preséncia, ni que sigui minima, als mitjans de comunicacio.

3. LAUTONOMIA DE L'OPINIO PUBLICA. )
LA MERCANTILITZACIO DE LA INFORMACIO

Sartori dubta que des de I'aparicio de la televisi6, 1'opinio
publica sigui autdbnoma, que sigui veritablement del public. Segons
Sartori:

(...) cuando la opinién publica se plasmaba fundamentalmente en los
periodicos, el equilibrio entre opinion auténoma y opiniones heterono-
mas (hetero-dirigidas) estaba garantizado por la existencia de una prensa
libre y maltiple, que representaba a muchas voces. La aparicion de la
radio no alter6é substancialmente este equilibrio. El problema surgié con
la television, en la medida en que el acto de ver suplanté el acto de dis-
currir (...). La television es explosiva porque destrona a los llamados lide-
res intermedios de opinion, y porque se lleva por delante la multiplicidad
de autoridades cognitivas que establecen de forma diferente, para cada
uno de nosotros, en quién debemos creer, quién es digno de crédito y
quién no lo es. Con la television, la autoridad es la visién en si misma, es
la autoridad de la imagen (...). A la democracia representativa le basta,
para funcionar, que exista una opinion ptblica que sea verdaderamente
del publico. Pero cada vez es menos cierto, dado que la videocracia esta
fabricando una opinion solidamente hetero-dirigida que aparentemente
refuerza, pero que en sustancia varia, la democracia como gobierno de
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opinion. Porque la television se exhibe como portavoz de una opinién
piblica que en realidad es el eco de regreso de la propia voz.?

De ser certa aquesta afirmacio de Sartori, la televisié hauria
acabat amb la democracia, perqué sense opinio publica lliure, no
hi ha societat democratica. No crec que hagim de ser tan pessi-
mistes com Sartori, que encara que pugui tenir un fons de rao, exa-
gera notablement els efectes de les imatges de televisio en la for-
macio d’opinié publica. En primer lloc, perqué la percepcio de les
imatges és molt heterogénia entre els receptors, com correspon a
una societat plural. Les imatges son rebudes per persones que no
tenen la mateixa personalitat, la mateixa cultura, els mateixos
interessos i els mateixos condicionaments socials, sind que cada
individu és el resultat de factors vitals, socials i culturals molt dife-
renciats. En segon lloc, perqué la multiplicitat de canals i de for-
mats televisius, assegura que una mateixa noticia amb una matei-
Xa imatge, sigui interpretada i emesa al public de manera molt
diversa. En tercer lloc, perqué la importancia de la premsa escrita i
de la radio continua essent decisiva en la formacié d’opinio publi-
ca, tant per la reflexié o per la immediatesa que, respectivament,
aporten, com perqué la informacié televisiva té molt present en
ocasions 'opinié de la premsa. La televisiéo no ha suposat, doncs,
que l'opinié publica estigui ara més condicionada que en els
moments del naixement de la democracia.

La teoria liberal, segons la qual la legitimacio de la democra-
cia dimana de la participacio dels ciutadans en la configuracio de
les estructures de poder i en l'eleccio dels seus representants, con-
tinua essent valida. Perd cal també reflexionar sobre si els mitjans
de comunicacié ofereixen un tractament informatiu que satisfaci
les expectatives de la doctrina liberal sobre la formacié d’opini6
publica. Passem a examinar breument aquesta qiiestio.

Un mitja de comunicaci6 és cada vegada més un negoci, en
una economia de mercat que tendeix a la concentracioé empresarial
i multinacional. El tractament de la informaci6 per part dels mit-
jans de comunicaci6 ja no és avui un valor per si mateix, sin6 una
forma d’oferir als ciutadans un producte de consum. El teixit comu-
nicatiu de la societat democratica tradicional esta sofrint grans can-
vis que poden afectar el procés democratic. L'empresari tradicional
de premsa o de radiodifusié tenia com un dels seus objectius pri-

9 SARTORI, G. Homo Videns, la sociedad teledirigida. Madrid: Taurus,1998. p. 71-72.
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mordials la rendibilitat del seu producte, perd era conscient de la
seva responsabilitat en la formacié d’opini6 publica.

L'aparicié d'un nou tipus d'empresari provinent de sectors
fins ara aliens a la comunicaci6 informativa, que canvia sovint de
composicié accionarial i de direccié executiva, ha comportat la
mercantilitzacié de la informaci6, que passa a ser un bé patrimo-
nial avaluable econdémicament i que és necessari rendibilitzar al
maxim per satisfer les expectatives de l'accionariat, sovint sotmes
a la logica dels valors borsaris. Ni la prioritat, ni I'objectiu d'a-
questa nova concepci6 de la informacio és la formacié de I'opini6
publica, ni tampoc esta interessada en ’establiment d'una societat
més plural. L'objectiu és la rendibilitat empresarial a costa dels
usuaris de la comunicacio, que, paradoxalment, en queden perju-
dicats pel deficit democratic que es deriva d’'aquest canvi de con-
cepcio de la informacio.

La desnaturalitzaci6 dels mitjans audiovisuals depenents
d’organismes publics és encara més preocupant. Quan no disposen
d’un financament suficient que els permeti complir la seva funcio
de servei public, les seves expectatives es dirigeixen a competir en
el mercat de la publicitat amb el sector privat, cosa que porta en
moltes ocasions a 'emissié de programacions mancades de quali-
tat i d’interés social.

En el camp privat, la concentracié de mitjans, les previsibles
situacions d’oligopoli de les xarxes de telecomunicacio o de la pro-
duccio de continguts i la mercantilitzacié de la informacid, a més
de comportar riscos a la veracitat informativa, propicien una infor-
macié dirigida per la voluntat d’uns quants, que disposen d'un
decisiu marge d’influéncia sobre la voluntat popular.

Fetes aquestes consideracions, cal remarcar també que els
mitjans —publics o privats— actualment fan més una funcié de
legitimacié politica del sistema, que de comunicacié social entre
els ciutadans. La informacié i l'opinié sobre l'actuacio dels
governs, del parlaments, dels partits politics, pot arribar a ser lliu-
re i plural si l'estructura de mitjans de comunicacié d'un pais
reflecteix la pluralitat politica i la diversitat social. Ens trobarem en
aquest cas amb una valoracio satisfactoria de la funcié que la
democracia ha reservat a l'opinié ptblica en I’esfera de la configu-
racio de la representaci6 politica, perque el cos electoral estara en
condicions d'expressar-se a les urnes després d’haver-se informat
en la diversitat ideologica dels mitjans de comunicacié. En canvi,
si l'estructura de mitjans no reflecteix la pluralitat social i, espe-
cialment, si els que s6n publics es comporten com un apéndix meés
o menys dissimulat dels governs de torn, ens movem en un terreny
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que va des de la democracia artificial fins a 'estafa politica, segons
sigui el grau de supeditaci6é informativa.

En canvi, en el terreny social —que engloba l'econémic i el
cultural— els mitjans no reflecteixen les preocupacions diaries dels
ciutadans, siné només els grans temes que poden assolir una
audiencia considerable, per ser d'interés genéric per a la col-lecti-
vitat, perd que sovint no son els que més neguitegen als individus,
a les families o a les petites comunitats. La representaci6 politica
queda aixi desnaturalitzada, perqué aquests ciutadans votaran en
funcio de la seva percepcié sobre temes que els mitjans de comu-
nicacié no han posat en el debat, o bé es limitaran a complir amb
un deure, reiteradament reclamat des de les instancies oficials, de
votar uns candidats que es presenten més en clau de marqueting
politic que de representaciod d'idees o de programes d’actuacio
social. En qualsevol cas, estarem en el terreny de la democracia for-
mal, concebuda com un instrument de conferir una representacio
politica a persones que assegurin la continuitat del sistema i la pre-
servacio de 'ordre establert,10

En aquesta situacio, els mitjans de dificilment podran complir
amb el caracter d'instrument de conscienciacio social, d’informacio
plural sobre la realitat dels successos que tenen interes public, de
reflexio sobre les formes de millorament de la vida en comu. El debat
és consubstancial al concepte d'opini6 publica, perd no sembla que
els mitjans de comunicacio reflecteixin tot el debat public, sino
només el que interessa a les elits que estan a la ctipula de l'organitza-
ci6 politica, economica i social, i que aquest estat de coses s'anira
accentuant a mesura que la concentracio economica vagi agreujant
el problema.!! Tan sols un gir de cent vuitanta graus en la concepcio
i la practica de gestio dels mitjans ptblics podria donar-nos un cert
optimisme sobre l'aprofundiment real de la societat democratica.

10 Una critica profunda sobre el que anomena el mite liberal de la llibertat de
premsa, SAAVEDRA LOPEZ, M. La libertad de expresion en el Estado de Derecho.
Barcelona: Ariel, 1987 (Ariel-Derecho). Sobre el paper dels mitjans de comunicacio,
diu (p. 186): “La libertad de los medios no solo es constitutiva de la democracia, en
contra de lo que tiende a creer la teoria politica liberal, sino que tal vez sea un lastre
para la autenticidad del proceso democratico. Por supuesto, unos medios controla-
dos vy dirigidos, tampoco lo son. Pero o se transforman las condiciones instituciona-
les, econémicas y sociopsicologicas del funcionamiento de los medios (lo cual es
mucho pedir), o se transforman las doctrinas justificadoras de la libertad de los
medios. No se puede seguir manteniendo la ideologia de la libertad de prensa, que
sostiene que ésta es uno de los pilares de la democracia politica. Si se entiende la
democracia simplemente como un sistema politico de adopcion de decisiones, si se
rebaja a un mero procedimiento pragmatico o instrumental, entonces si la libertad
de prensa es constitutiva de la democracia”.
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4. EL. CONDICIONAMENT DE L’OPINIO PUBLICA
PEL PODER POLITIC

Des del punt de vista filosofic, la instituci6é del poder es justi-
fica en I’Estat liberal de Dret amb la ficcié que I'home primitiu, que
es troba en estat de naturalesa en plena llibertat, presta el seu con-
sentiment a sotmetre’s a un poder superior que la majoria delega en
representants lliurement escollits,!2 posant fi a la legitimaci6 abso-
lutista que atributa al monarca 'exercici del poder per delegaci6 de
Déu. Seguint la teoria liberal, la legitimitat del poder prové de les
urnes, pero els elegits no poden limitar —ni exercir per delegacio—
els drets fonamentals de la persona, que son drets que es practiquen
front el poder, excepte en els casos excepcionals previstos a la
Constitucio. Els poders publics s’han de limitar a garantir-los, esta-
blint —si és el cas— férmules institucionals adients. El respecte als
drets individuals inalienables, esta implicit en el principi de divisio
de poders enunciat ja al segle XVIII per Montesquieu, segons el qual,
per evitar I'arbitrarietat i I'abts de poder, cal contraposar al poder un
altre poder que el contraresti.!? D’aqui sorgeixen el poder legislatiu,
executiu i judicial, que s’equilibren entre si.

Aquests postulats teorics que fonamenten I'Estat liberal de

1 En aquest sentit, SAAVEDRA LOPEZ, M., op. cit,, p. 190, diu: “Exagerando la
paradoja, cabria decir que la democracia es imposible sin los medios de comunicacion
social, pero también es imposible con ellos. Es imposible sin ellos porque una socie-
dad de grandes proporciones, urbanizada y compleja, necesita canales de comunica-
cion para hacer llegar a sus miembros la informacion indispensable para una partici-
pacion responsable en la toma colectiva de decisiones. Pero también es imposible con
ellos porque la informacién que suministran, si bien es abrumadora en el nivel cuan-
titativo, no responde a las exigencias de una toma de conciencia de la complejidad
de la realidad y de auténtico respeto al pluralismo social. No s6lo no responde a ellas,
sino que se les opone con su simplificacion y unilateralidad sistematicas”.

12 L OCKE, J. Segundo tratado sobre el gobierno civil. Madrid: Alianza, 1990. Locke
argumenta que 1'Estat ha de ser fruit dels consens dels homes lliures que, en els seus
origens, vivien es estat de naturalesa regulat per la rad, on els seus drets naturales
descansaven en la llibertat i la igualtat. Pero en aquest idil-lic estat de naturalesa,
I'home esta mancat de normes estables i conegudes; de jutges imparcials, admesos
per tothom, i de la coaccié per fer complir les senténcies. Per aixo els homes van
decidir delegar els seus poders naturales en una autoritat que els representés, “de tal
manera que lo que dio nacimiento a una sociedad politica y la establecio no fue otra
cosa que el consentimiento de cierto niimero de hombres libres capaces de ser repre-
sentados por el mayor nimero de ellos; y esto, y solo esto, fue lo que pudo dar
comienzo en el mundo a un gobierno legitimo”.

13 MONTESQUIEU. El espiritu de las leyes. 4.2 edici6. Madrid: 1998, Llibre XI,
capitol IV, p. 106. “Es una experiencia eterna que todo hombre que tiene poder sien-
te la inclinacién de abusar de él, yendo hasta donde encuentra limites. jQuién lo
diria! La misma virtud necesita limites. Para que no se pueda abusar del poder es pre-
ciso que, por la disposicion de las cosas, el poder frene al poder.”
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Dret, son avui plenament vigents en tot el que es refereix als drets
fonamentals de les persones, amb independéncia que en les giies-
tions socials s’hagi evolucionat cap a I'Estat social de Dret —també
anomenat Estat del benestar— que caracteritza les societats
democratiques.

El silogisme esta servit. Els mitjans de comunicacié sén
vehicle de formacio de I'opini6 publica, que representa el pluralis-
me politic (premissa major). La legitimitat de la representacié poli-
tica descansa en que sigui expressio real de la voluntat majoritaria
dels ciutadans, formada per mitja d’'una opini6 publica lliure (pre-
missa menor). Conclusié: I'opinié pablica ha de formar-se en con-
dicions de llibertat o, vist des de l'altra cara de la moneda, no pot
ser condicionada per la representacid politica en qui els ciutadans
(I'opinié publica) deleguen el poder (legislatiu i executiu).

Poc podien pensar els precursors filosofics de la Revolucio
francesa que dos-cents anys després els mitjans de comunicacié
serien la peca clau en la determinacio de la representacid politica,
resultat d'una conjuntural configuracié de l'opinio publica. Ningu
pot dubtar que avui els mitjans sén el “vehicle institucionalitzat de
formacié de l'opinié publica”.14 Es necessari, per tant, que la res-
ponsabilitat social dels mitjans de comunicacié es garanteixi mit-
jancant normes juridiques que limitin la seva influéncia amb la
finalitat de garantir els drets de les persones davant possibles arbi-
trarietats mediatiques.

Pero també cal defensar les persones, titulars de les llibertats
d’expressio i d'informaci6, de l'arbitrarietat del poder sobre els mit-
jans de comunicacié, que son el vehicle de formacié de l'opinio
publica. El principi de divisio de poders ha de redefinir-se en un
nou equilibri que possibiliti el compliment del silogisme i que es
concreta en el principi que ni el poder legislatiu ni el poder execu-
tiu poden controlar els mitjans de comunicacio i, en conseqiiéncia,
en una societat plenament democratica, no haurien de designar les
persones que integren els organismes de gestié dels mitjans publics,
ni intervenir en "atribucio al sector privat de les llicéncies d’emis-
si6 audiovisual. Si el poder controla els mitjans de comunicacié i,

14 Draquesta manera els anomena el mateix Tribunal Constitucional en la STC
105/90: “Segun doctrina de este Tribunal, la proteccion constitucional de los dere-
chos de que se trata [llibertats d'expressio i d’'informacio] alcanza un maximo nivel
cuando la libertad es ejercitada por los profesionales de la informacion a través del
vehiculo institucionalizado de formacion de la opinién publica que es la prensa,
entendida en su mas amplia acepcion. Los cauces por los que se difunde la informa-
cion apareceran como relevantes para determinar su proteccion constitucional”.
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per tant, pot condicionar I'opini6 publica, aquesta ja no és lliure.

No obstant, la justificacié de la intervencié administrativa
en l'audiovisual és acceptable des del punt de vista democratic. Per
dues raons. La primera, perqué essent técnicament limitat 1'espai
radioeléctric, 1'escassetat de freqiiéncies en relacié amb la deman-
da potencial d’emissors obliga que alguna autoritat, per preservar
el principi d'igualtat, hagi d’intervenir, de forma publica i trans-
parent, per atribuir les freqiiéncies disponibles a aquells que millor
serveixin a l'interés public. I la segona, l'espai radioeléctric esta
regulat per normes internacionals que els diversos Estats s’han
compromeés a complir per tal d’evitar interferéncies entre les emis-
sores dels diferents Estats i per mantenir cadascun la sobirania
sobre el seu territori, tant des del punt de vista cultural, com
comercial o militar. Cal remarcar, perd, que no tots els senyals de
radiodifusio utilitzen l'espai radioeléctric hertzia, per la qual cosa
la intervencié administrativa en les emissions per cable o per
satel-lit només es pot justificar quan afecta la telecomunicacio, no
la informacio.

Si apliquem aquests postulats teorics a la situacio dels mit-
jans de comunicacio a Espanya, la premsa escrita es troba en con-
dicions diferents que els mitjans audiovisuals. La premsa és una
activitat lliure, integrada en l'economia de mercat, que es regeix
directament per l'art. 20 de la Constitucio i per la Llei de Premsa
de 1966, de la qual han quedat derogades totes aquelles disposi-
cions que sotmetien les publicacions a determinades autoritza-
cions de I’Administracié. Qui vol publicar un diari o una revista,
ho pot fer amb I'iinica condici6 de sol-licitar el peu d'imprempta,
que és d’atorgament reglat. No hi ha cap interferéncia del poder en
la redacci6, impressio i difusié d'un diari o d'una revista. La lliber-
tat d’informar, de ser informat i d’expressar les propies opinions,
teoricament —altra cosa és la possibilitat economica de fer-ho—, la
tenen tots els ciutadans. Es una llibertat que s’exerceix front el
poder, en el sentit de que el poder no pot impedir-la establint nor-
mes restrictives, ni menys encara per mitja de 'accié administrati-
va, ja que la Constitucié prohibeix la censura.

Els mitjans audiovisuals es troben en una situacio juridica dife-
rent. Les normes que regeixen l'activitat de les emissores de radio i
televisio son disperses, pero tenen en comu que la intervencié admi-
nistrativa —del poder executiu— hi és sempre present, bé sigui mit-
jancant l'atorgament de llicéncies d’emissio (concessions o autoritza-
cions administratives), bé sigui amb intervencions sobre les xarxes de
telecomunicacié o radiocomunicacié, que poden condicionar els
mitjans que difonen les seves emissions per aquestes xarxes.
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La intervencié administrativa en els mitjans audiovisuals
espanyols es produeix d'una de les formes segiients:

a) En les emissores publiques —que es regeixen per 'Estatut de la Radio i
Televisio (Llei 4/1980) o per normes que el desenvolupen seguint els seus
criteris— els organismes de gestio son nomenats pels governs estatal,
autonomic o local, segons correspongui, i els mal anomenats consells
d’administracio —que compleixen funcions de control politic dels drgans
de gestio— estan designats pels parlaments o pels plens dels organismes
locals. Totes les emissores puabliques estan sotmeses a control politic: con-
trol parlamentari en el cas de les estatals i autonomiques, i control dels
plens en el cas de les emissores locals.

b) Les emissores privades que emeten prévia concessio de llicéncia admi-
nistrativa (autoritzacio o concessio de servei public) atorgada pels governs
estatal o autonomics. Sense autoritzacio administrativa prévia no hi ha
dret de crear un mitja de comunicacié audiovisual.

¢) Els mitjans que emeten en virtut de contractacié privada amb les socie-
tats gestores de la xarxa de telecomunicacié o radiocomunicacié (per
cable o satel-lit). Les societats gestores de les xarxes, en major o menor
grau, segons del sistema de difusio de qué es tracti, estan sotmesos a algu-
na classe d'intervencioé administrativa.

Amb aquets antecedents, ens hem de preguntar si a Espanya
—i a Catalunya— existeix un régim politic plenament democratic.
Si partim dels postulats liberals i del sil-logisme que hem apuntat
anteriorment, la llibertat d’expressio i d'informacié que s’exterio-
ritza a través dels mitjans de la radio i la televisié esta, d'una mane-
ra o altre, condicionada a la intervencié administrativa i, per tant,
sotmesa al poder politic. Que, en algun cas, la intervencio sigui
parlamentaria no varia el plantejament, ja que —seguint els pos-
tulats liberals— no és admissible que els elegits tinguin el poder de
nomenar determinats carrecs de control de l'activitat informativa,
perqué democraticament aquest control correspon als titulars de
'opinié publica, que son els electors.

En definitiva, si els que sén elegits —com a parlamentaris o
com a membres del govern— poden atorgar llicencies d’emissio,
controlar la informacié o sancionar les empreses de comunicacio,
'opinio publica no és plenament lliure perqué esta condicionada
a la intervencio dels governants.

La llibertat d’antenal> no és predicable del nostre sistema
politic. La intervencié administrativa en l'atorgament de llicencies
d’emissié o de telecomunicacié, no té cap altre fonament
democratic que la practica ja exercida durant el régim franquista,
seguida en el periode de la transicié per a les radios privades en
O.M. i F.M. i continuada després de la fi del monopoli televisiu,
Les protestes per manca de neutralitat o per favoritisme en 1'ator-
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gament d’emissores de radio i televisio, només fa que confirmar les
teories anteriors. D'altres paisos europeus han modificat aquesta
practica mitjangant una normativa que asseguri la independéncia
de criteris en I'atorgament de llicéncies o confiant la resolucio6 dels
concursos a organismes de regulacio realment independents.1¢

S’ha de fer també una matisaci6 sobre la manca d’interven-
ci6 administrativa en la premsa escrita. La tendencia dels grans
mitjans de premsa de crear o associar-se amb altres mitjans audio-
visuals per formar els grans grups multimédia, sotmet I"empresari
de diaris i revistes a la pressio del poder politic quan li demana l'a-
torgament d’una emissora de radio i televisio, o l'autoritzacio per
adquirir o vendre un paquet d’accions d’'un mitja audiovisual.
Aqui la intervencié administrativa es produeix en el camp de I'au-
diovisual quan s’hi integren els empresaris tradicionals de premsa
escrita. No queda, doncs, cap sector de gran influéncia en 1'opinio
ptblica que no estigui condicionat politicament.

La intervencio del poder politic arriba a la seva maxima
intensitat en els cas dels mitjans de comunicacié publics, la gestio
dels quals correspon a persones nomenades directament pels
governs, amb I'inic control d’organismes d'emanacio parlamenta-
ria i que es designen en proporcio a la representacio politica dels
grups parlamentaris (consells d’administraci6 dels ens publics i el
CAC a Catalunya). Si, com s’apuntava anteriorment quan parla-
vem de la mercantilitzacié de la informacio i la concentracio dels
grups empresarials, els mitjans publics son una esperanca per a la
preservacio del sistema democratic, en el cas espanyol, la manca de
neutralitat d’aquests mitjans —derivada de 'organitzacié legal a
que ens hem referit— és una prova fefaent de la perversitat del sis-
tema. Aquesta esperanca no es podra fer efectiva fins que es pro-
dueixi el gir de cent vuitanta graus que reclamavem més amunt.

El control de legalitat dels mitjans de comunicacioé o dels
organismes de gestio de les xarxes de telecomunicacions esta atri-
buit, en I'ordenament espanyol, als segtients organismes: el Tribunal
de Defensa de la Competéncia, que no forma part del poder judicial,
sind que és un organisme de nomenament governamental; la
Comision del Mercado de las Telecomunicaciones, que €s un orga-
nisme de nomenament governamental; el Consell de I'’Audiovisual

15 Sobre el dret a crear mitjans de televisio, BASTIDA, F. La libertad de antena.
Barcelona: Ariel, 1990 (Ariel-Derecho).

16 DOMENECH COSTAFREDA, G. “Procediments de concessio de llicéncies de
radio i televisio: Franca i Regne Unit”. Quaderns del CAC [Barcelonal, nam. 8 (maig
de 2000), p. 74 i ss.
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de Catalunya (CAC), de nomenament parlamentari, excepte el pre-
sident que és nomenat pel Govern de la Generalitat —a la resta
d’Espanya, no hi ha consells audiovisuals—. En tots aquests orga-
nismes, que teoricament sén el contrapunt de la intervencié admi-
nistrativa sobre els mitjans, tots els seus membres sén nomenats pel
poder politic, sigui el govern o el parlament. Els nomenats pels poli-
tics s6n controlats pels nomenats pels politics. Un perfecte exemple
de pretensié de dominacié politica de la societat, una evidéncia de
la manca de sensibilitat i mentalitat democratica dels nostres poli-
tics en el camp dels mitjans de comunicacio.

5. CONCLUSIO

La pregunta que ens hem de fer és qui pot substituir els
representants dels ciutadans elegits a les urnes, en la intervencio
publica del sector audiovisual. Els nostres politics consideren que
la legitimitat només prové de les urnes, amb la qual cosa justifi-
quen l'actual sistema d’intervencié en l'accés als mitjans de comu-
nicacio, que creuen inamovible. Es tracta d'una interpretacié adul-
terada del que és la democracia: les urnes legitimen els parlaments
i els governs per exercir el poder politic, que no s’estén al funcio-
nament dels mitjans puablics o a I'accés als mitjans privats. S'oblida
que la llibertat d’expressi6 i d'informacié no pertany als poders
publics, sind als ciutadans, que no han delegat en els seus repre-
sentants la funcié de decidir o condicionar com ha de quedar for-
mada l'opini6 publica. La democracia ¢és el govern del poble, pero
amb el poble, malgrat que en el nostre pais encara la concepcié de
govern “sense el poble” del despotisme il-lustrat és molt present
pel que fa als mitjans de comunicacio.

L’esséncia d'una democracia real requereix que en cap cas el
poder estigui legitimat per limitar drets fonamentals dels ciuta-
dans, especialment els de la llibertat d’expressi6 i d'informacié. La
llei s’ha de limitar a garantir que el poder no intervindra en aques-
ta quiesti6, perqué en altre cas pot esdevenir arbitrari o abusiu,
segons el postulat de Montesquieu. La facultat de fer lleis resideix
unicament en els parlaments, perd amb el limit del respecte a 1'e-
xercici dels drets fonamentals dels ciutadans, com el de la llibertat
d’expressi6 o el de rebre infomacioé verac a través de mitjans de
comunicacio sense condicionaments politics, és a dir, lliures.

Es la llei dels parlaments la que ha de regular el régim juri-
dic de 'audiovisual —en la premsa escrita la millor llei, com s’ha
dit, és la que no existeix—. La preservacio de les condicions d’i-
gualtat per accedir a una llicéncia d’emissio o la configuracié dels
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organismes de gestioé dels mitjans pablics correspon sens dubte a
la llei, pero aquesta ha de preveure la creacié d'organismes d'in-
tervencio administrativa, de gestié dels mitjans publics i de con-
trol de l'activitat completament neutrals, és a dir, separats del
camp de l'acci6 o la representacio politica.!7 Si els titulars de la 1li-
bertat d’expressio son els ciutadans, les entitats que intervinguin
en aquest camp no han d’estar relacionades amb el poder politic.

La dificultat d’estructurar un nou marc juridic de 'audiovi-
sual amb organismes de gesti6 i control eficacos i a la vegada poli-
ticament neutrals, és palesa. Perd en els paisos europeus del nostre
entorn s’han arbitrat férmules que parteixen d’aquest principi.
Amb més o menys fortuna, peré han demostrat tenir consciéncia
del problema i voluntat de solucionar-lo positivament. A Espanya,
no hi ha hagut cap plantejament en aquest sentit, i a Catalunya,
l'actuacié del Parlament en la configuracioé dels organismes de
direccio de la CCRTV i del CAC ha posat de manifest la voluntat
dels grups politics —de tots els grups— d’intervenir intensament
en aquests organismes mitjancant el nomenament dels seus
carrecs, ja sigui directament pel govern, ja sigui per quotes politi-
ques proporcionals a la representacié parlamentaria. El primer que
s’ha de demanar, doncs, és un canvi de mentalitat politica orien-
tada a l'acceptacio del principi que 'eleccié parlamentaria no legi-
tima per intervenir en un camp reservat als ciutadans —que no els
han delegat mitjancant el vot— com ¢s el de la llibertat d’expres-
sio i els mitjans de comunicacio.

La solucio dels paisos europeus de constituir entitats de regulacié
és, de moment, I'inica que s’ha mostrat efectiva. Aquestes entitats s'em-
marquen en el que en dret administratiu es coneix com a autoritats
administratives independents, que van aparéixer per regular la nova
situacio creada per la liberalitzaci6 de I'economia i la fi del monopoli del
servei public. No es tracta d’afegir un quart poder al principi de divisié
de poders de Montesquieu, siné que les autoritats independents estan
integrades en el poder executiu —s6n administracio ptiblica, sotmeses a
dret administratiu i contra les seves decisions es pot recorrer davant la
jurisdiccié contenciosa-administrativa—, perd no depenen del govern
ni del conjunt de l'aparell administratiu de I'Estat, actuen amb inde-
pendéncia de criteris i no reben orientacions del poder executiu.

17 Des d'altres punts de vista, també es fa molt énfasi en la necessitat de la inter-
vencio legislativa en la regulacio de les inddstries mediatiques, perod sempre que pre-
vegin una clara separacio del poder politic. En aquest sentit és molt interessant el
principi de pluralisme regulat de THOMPSON, J.B. Los media y la modernidad.
Barcelona: Paidos, 1998, p. 310 i ss. (Paidés Comunicacion; 101, Teoria).
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L’adequacié d’aquestes autoritats al sector audiovisual ha
quedat refrendada per I'actuacié neutral i independent que han
portat a terme algunes instancies de regulacio, de prestigi recone-
gut, que han merescut el respecte tant dels partits partits politics,
com del mateixos mitjans de comunicacié. Les més reconegudes
son les autoritats del Regne Unit, Canada i Francga, i, més recent-
ment, l'autoritat italiana. No obstant, cal remarcar que no totes les
instancies de regulacio tenen un comportament neutral i profes-
sional, allunyades del partidisme, per la qual cosa no és suficient
el seu establiment, siné que caldra verificar la independéncia real
dels membres que les formen, la seva provada professionalitat i la
manca de relacié amb les forces politiques. En aquest segon cas,
trobem la majoria de les instancies de regulacié del continent
africa, algunes instancies dels antics paisos de I'Est, i, en 1'Europa
comunitaria, Greécia i el Consell de I’Audiovisual de Catalunya.

En el seu llibre sobre les instancies de regulacié audiovisual
europees, el professor Joaquin Tornos resumeix la finalitat de la
creacio d’aquest tipus d’entitats:

Las razones tltimas de la creacion de una AAl en el sector de lo audiovisual
son dos. Por un lado, el proceso de liberalizacion en materia audiovisual ha
supuesto la concurrencia publico-privada en materia de radio y television.
El poder regulador del Gobierno condicionaba la existencia de una verda-
dera igualdad de condiciones. Pero ademads, los intereses del Gobierno (o
Gobiernos) en la incidencia sobre los medios audiovisuales, aun en el hipo-
tético caso de que todos fueran de titularidad piblica, aconsejaba neutrali-
zar la incidencia gubernativa sobre las condiciones de acceso al mercado de
las telecomunicaciones. La libertad de informacion, y el pluralismo politico
que depende de esa libertad, exigen unas entidades de garantia (...).

La Administracion actia objetivamente en la aplicacion del Derecho segun el
impulso del Gobierno. Pero precisamente lo que se pretende es una actuacion
no sometida a impulso politico. (...) Lo que se pretende es una actuacion neu-
tral, que trate a todos los sectores interesados sin posiciones previas, tinica-
mente determinada por la defensa de la igualdad de condiciones y la sumi-
sion de todos a las mismas reglas que condicionan el ejercicio de la libertad
de informaci6n. La autoridad que se reclama es una autoridad neutra.

Las AAI en el sector audiovisual deben actuar de forma neutra, lo que no
puede cumplir la Administracion. Esta acttia de forma objetiva, imparcial,
pero no neutra, pues cumple las directrices del Gobierno (o Gobiernos) en
el marco de la ley.18

Els detractors de la proposta d'organitzacié dels media a par-
tir de la creacié d’autoritats de regulacié realment independents,

18 TORNOS, J. Las autoridades de regulacion de lo audiovisual. Madrid: Marcial
Pons, 1999, p. 78-79.
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fonamenten la seva critica en la dificultat de contestar a dues pre-
guntes: la primera, qui ostenta la legitimitat democratica, fora dels
representats elegits a les urnes, per nomenar els integrants dels
organismes de regulacié?; la segona, qui controla els controladors?
Respecte a la primera pregunta, la contestacié no és dificil. Si
la llei preveu un determinat sistema de nomenament, aquest sistema
ja esta legitimat pels representats politics elegits a les urnes. La res-
ponsabilitat d’establir el sistema de nomenament continuara sent
dels parlaments, I'inica variacié és que l'eleccio es realitzara de forma
indirecta: la llei facultara persones o institucions que es troben dins
I'ambit professional o ciutada, pero fora del camp politic, per a desig-
nar les persones que han d’exercir les funcions, a les quals la llei ator-
gara un estatut personal que garanteixi la independéncia de criteri.
Quant a la segona pregunta, no s’ha de descartar l'establiment
de determinats controls, pero sempre fora de I'ambit parlamentari o
governamental. Tanmateix, la inexisténcia de controls tampoc no
ens ha de preocupar. El control politic, per exemple, de les emissores
publiques de radiodifusio, en el sistema actual, esta encomanat a les
comissions parlamentaries creades especialment. Aquest control ha
esdevingut totalment ineficac, subratllant la inadequacié dels parla-
ments per exercir aquesta funcio i la manca de condicions professio-
nals i técniques dels membres d’aquestes comissions per realitzar-la,
ja que han actuat habitualment en clau partidista i amb un notable
desconeixement del que ha de ser el servei public. En qualsevol cas,
sempre sera millor un control civic —com en el cas alemany— o la
inexisteéncia de control que la participacié dels grups politics en
aquest tipus de comesa. Tothom pot cometre errors, perd amb un
controlador no polititzat és més dificil que 'error sigui partidista.
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