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RESUMEN

posibilitado una ignorancia inconsciente de la ciudadanía y una incapacidad para 
acceder de forma plena y crítica a dichos medios de comunicación. Esta situación 
re uiere una transformación del enfo ue normati o y de las limitaciones o posibles 
regulaciones que afectan sobre todo en el momento actual a las comunicaciones au-
dio isuales. El te to analisa el tema de la alfabeti ación medi tica como concepto de 
la transformación y profundi ación de las democr cies hacia un modelo de ciudadano 
que est  comprometido con la b squeda de la información real  de creación de nue a 
información y de inter ención en los procesos sociales.

ABSTRACT
he reality surrounding ne  technologies and media has created an unconscious 

ignorance of citi enship and an inability to access in a critical ay these media. his 
transformation requires a reform of the regulatory frame or  and of the limitations 
or regulations a ecting currently the audio- isual communications. he te t analyses 
the media literacy as a concept related to the transformation and deepening of de-
mocracies to ards a model citi enship  hich is committed and enabled to the search 
of real information  building ne  information and participation in social processes.

. raba o reali ado dentro del royecto de in estigación nanciado por el lan acional de  El control de 
la acti idad de los medios de comunicacion  autorregulacion  administracion independiente y control udicial  

E -  y dentro de las acti idades del rup de ecerca en drets fonamentals de la ni ersitat utónoma 
de arcelona http://derechosfundamentales.uab.es .
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I. INTRODUCCIÓN

ara un e ercicio pleno de los derechos fundamentales se requiere crear una capa-
cidad intelectual en la ciudadanía, es decir, una capacidad de hacer juicios certeros 
sobre la realidad social en la que son aplicables y una conciencia l cida sobre un 
pleno y correcto ejercicio. olo una ciudadanía capa  de e plorar y diagnosticar con 
precisión y corrección los problemas, encuentra capacidades para solucionarlos. La 
realidad que rodea a las nue as tecnologías y a los medios de comunicación ha posi-
bilitado una ignorancia inconsciente de la ciudadanía y una incapacidad para acceder 
de forma plena y crítica a dichos medios de comunicación. Esta situación requiere 
una transformación del enfoque normati o y de las limitaciones o posibles regula-
ciones que afectan sobre todo en el momento actual a las comunicaciones audio i-
suales, pero tambi n en relación a la inform tica, a los medios de e presión como 
el cine o incluso a los propios medios de comunicación de carácter más tradicional. 

En la actualidad, el e ceso de información es una consecuencia de la situación del co-
nocimiento y del reconocimiento generali ado a partir del uso uni ersal de internet 
y de la proliferación de los medios de comunicación audio isual. Esta situación está 
dando lugar a mucha confusión, a saturación de la información y a falta de calidad 
de la información; pero también a una escasa capacidad para seleccionar con criterio 
crítico esta abundancia de información, ya que con criterios e ternos al indi iduo 
no se puede establecer criterios de alidación de la información.

esde la perspecti a de los ciudadanos, no se a an a en la autonomía digital, no 
e isten competencias digitales suficientes para utili ar los medios disponibles. En 
definiti a, e iste una brecha cogniti a que es precisamente lo que se deri a de la 
brecha digital, una brecha que requiere el paso de la tradicional alfabeti ación básica 
a la denominada alfabeti ación informati a, digital, cinematográfica o mediática. 

i antiguamente al disponer de la capacidad de leer, escribir y reali ar algunas 
operaciones aritméticas y matemáticas, bastaba para desen ol erse en la ida, en 
la actualidad se debe añadir la capacidad de usar el ordenador y algunos de sus 
programas, de seleccionar adecuadamente la información, de poder hacer apro ima-
ciones críticas no meramente emocionales  y disponer de la autonomía mental para 
procesarla, de forma que la alfabeti ación básica se a ampliando a otros factores 
necesarios para profundicar en el desarrollo democrático.

El tema de la alfabeti ación mediática se centra en potenciar las capacidades de los 
ciudadanos, que se refiere no solamente al conjunto de capacidades que tradicio-
nalmente potencia la escuela o el sistema político –cuando se limita a proclamar 
los derechos–, sino a la transformación y profundi ación de las democracias, a la 
ciudadanía acti a, a un modelo de ciudadano que esté comprometido con la b s-
queda de la información real, de creación de nue a información y de inter ención 
en los procesos sociales.

En este conte to, la proyección normati a de la alfabeti ación mediática que tiene 
un origen en el marco jurídico europeo, que ha sido báisco en esta temática para una 
proyección hacia los ordenamientos de los Estados miembros de la Unión Europea, 
que se ha reali ado en nuestro ordenamiento por la Ley eneral de omunicación 

udio isual L  – Ley / , de  de mar o , que se ha centrado en el reconoci-
miento de una serie de derechos del p blico y en el establecimiento de una autoridad 
reguladora independiente el onsejo Estatal de edios udio isuales – E , 
posteriormente sustituido por la  – omisión acional de los ercados y la 

ompetencia  con competencias en materia de alfabeti ación mediática.
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II. LA INTERVENCIÓN DE LOS PODERES PÚBLICOS Y DE 
LA UNIÓN EUROPEA EN LOS MEDIOS DE COMUNICACIÓN: 
LOS MODELOS DE ARTIOCULACIÓN Y FUNCIONAMIENTO

El primer punto a determinar son las ra ones por las que el poder p blico en general, 
incluida la Unión Europea, deciden inter enir en la materia de medios de comunica-
ción, introduciendo una política p blica propia, a pesar de que se trata de un ámbito 
en el que tiene una especial incidencia el derecho a la libertad de e presión y de infor-
mación que tradicionalmente ha e cluido inter enciones p blicas. En este conte to, se 
debe tener en cuenta que la orientación reguladora de la alfabeti ación mediática se ha 
centrado normati amente en relación a la acti idad de los medios de comunicación.

En relación al ámbito comunitario se debe destacar el art.  de la arta de erechos 
undamentales de la Unión Europea UE  que de forma e presa establece que 

no puede haber injerencias de las autoridades p blicas, ni consideración de fronteras 
en relación a los derechos y libertades comunicati as, estableciendo además una ga-
rantía objeti a e presa de pluralismo de los medios de comunicación, que tiene una 
trascendencia intensa en la jación y el alcance de la política p blica en la materia de 
la Unión Europea. Este precepto de la arta act a como mecanismo de autori ación 
y control de la posible inter ención de la Unión Europea en la temática.

Las posibles inter enciones de los poderes p blicos de los Estados dependen de su 
propio esquema constitucional de autori ación y control, en nuestro caso el art.  

E. icha inter ención puede consistir en una regulación directa, en una pre isión de 
autorregulación o en una simple tolerancia con la nalidad de que los medios puedan 
adoptar medidas puras y estrictas de autocontrol de forma oluntaria. 

Los derechos y libertades comunicati as son caracteri ados desde una perspecti a li-
beral, por una ausencia de inter ención o una inter ención mínima por parte del poder 
p blico, que con la Unión Europea se e acrecentado por una ausencia de disposiciones 
que autoricen directamente la regulación europea de cualquier tema conectado con 
los medios de comunicación o su acti idad, o con una política p blica en materia de 
comunicación audio isual de un modo directo. ichos ámbitos se consideraban tradi-
cionalmente que formaban parte de la decisión propia de los Estados miembros, que, 
en cualquier caso, tampoco ejercían una inter ención intensa por tratarse de un sector 
regulati o de un derecho de libertad puro, es decir, caracteri ado por intervenciones 
destinadas a resolver colisiones y evitar actuaciones por parte de los medios de 
comunicación que perjudicaran a terceros, a menores o bienes constitucionalmente 
protegidos. esde este punto de ista, deben considerarse muy limitadas las posibles 
decisiones de la Unión Europea por la aplicación de los principios de subsidiariedad 
y proporcionalidad a los que frecuentemente se ha recurrido para limitar las posibles 
incidencias. or este moti o, dentro de esta esquema de di cultad, siempre pueden 
ser más amplias las posibilidades de inter ención p blica mediante una decisión de 
un Estado sobre los medios de comunicación.

Los medios de comunicación cumplen una función integradora y de intercone ión 
de los diferentes subsistemas sociales, seleccionando los temas de discusión com n 
agenda setting  y posibilitando su debate como forma de creación de la opinión p -

blica. En este conte to, la principal función que ejercen los medios de comunicación 
en la sociedad consiste en simpli car y reducir la complejidad del sistema social, 
mostrando la realidad a la que tienen que hacer frente los ciudadanos. e este modo, 
los medios de comunicación no solo son objeto de protección a tra és de los derechos 
fundamentales implicados en el ejercicio profesional, sino como mecanismo de ga-
rantía del funcionamiento de la democracia conectada a la opinión p blica, siendo su 
acti idad objeti amente protegida como principio jurídico genérico.
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Esta función de integración y generación de opinión p blica es la que justi ca en gran 
medida la independencia de los medios de comunicación del resto de subsistemas so-
ciales, especialmente del político, para el cual los medios de comunicación determinan 
una agenda de problemáticas que deben resol erse, pero al mismo tiempo el poder 
p blico debe inter enir en los aspectos técnicos de los diferentes soportes en los que 
se reali a la acti idad comunicati a, sobre todo para ordenar y conciliar una utili a-
ción masi a. esde otra perspecti a, el sistema político tiene poder para condicionar 
las acti idades y la estructura del mercado comunicati o, determinando el alcance 
de la acti idad p blica y adoptando medidas para resol er con ictos de ejercicio de 
derechos, lo que en unión a la problemática de la creación y utili ación de medios de 
comunicación, determinan en su conjunto el modelo comunicati o de cada Estado.

En consecuencia, de estos posibles ámbitos de actuación, sobre todo la regulación 
técnica y la ordenación del mercado han sido los sectores que han condicionado el 
modelo comunicati o de cada Estado, pero son precisamente en los que también ha 
actuado la Unión Europea para que se apliquen sus objetivos y nes de convergencia 
y armonización y evitar que se condicione la actividad de los medios de comunicación 
en el contexto europeo.

En la situación actual ha habido una transformación de los medios de comunicación, 
que progresi amente ha pasado de una preponderancia de los formatos papel y de 
la radiodifusión, a los formatos digitales, en nternet o audio isuales, que son los 
objetos principales de regulación donde recae la política p blica de comunicación 
de la Unión Europea y, en consecuencia, la de los Estados. icha política tiene una 
incidencia menor en la protección de la ciudadanía europea y su cone ión a los res-
pecti os derechos, ya que se centra en la ordenación del mercado, las características 
técnicas de los soportes comunicati os, pero no en la protección de los ciudadanos que 
básicamente continua siendo un tema de cada Estado miembro, con una incidencia 
subsidiaria de la Unión Europea y centrada sobre todo en las relaciones que mantienen 
sus normati as con aspectos técnicos y de ordenación del mercado comunicati o con 
los derechos fundamentales.

Tradicionalmente se han planteado dos grandes modelos de caracteri ación del fun-
cionamiento de los medios de comunicación: el modelo liberal y el modelo de respon-
sabilidad social de los medios de comunicación. e tratan de modelos ideales, que 
no siempre funcionan con todas sus características de modo perfecto, ni se dan con 
plenitud en todos los Estados.

El modelo liberal de los medios de comunicación se caracteri a por un rol del Estado 
que se limita a garanti ar la seguridad y los derechos de los ciudadanos, siendo el 
correlati o control de los medios una competencia propia del poder judicial. La acti-

idad del sector comunicati o se considera capitalista y comercial, por lo que se rige 
por la libre competencia. En dicho conte to, se considera que las principales funciones 
atribuidas a los medios son entretener, informar y controlar al gobierno.

El modelo de responsabilidad social de los medios de comunicación intenta superar 
el modelo liberal y las limitaciones del mercado resultantes de la industriali ación y 
la comerciali ación. Las políticas p blicas intentan conjugar los intereses del merca-
do y los de la sociedad, priori ando las funciones educati a y cultural de los medios. 

e este modo, se considera que los medios de comunicación ejercen como principal 
fuente de información de la ciudadanía por lo que son un instrumento para la par-
ticipación democrática.

En cualquier caso, la adopción de un modelo liberal o de uno de responsabilidad 
social de los medios de comunicación tiene tradiciones, regulaciones y contenidos 
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diferenciados. El modelo liberal se caracteriza por poseer una prensa neutral y co-
mercial, con un predominio del periodismo informativo puro, con un reconocimiento 
del pluralismo tanto externo en relación al conjunto de los medios de comunicación 
y al propio poder público (Estado y la Unión Europea) como interno en el propio 
medio de comunicación, en el que se trata de ejercer la profesión con total autonomía 
respecto al poder político. Este modelo conlle a una profesionalidad ele ada y sobre 
todo a nuestros efectos una autorregulación no institucionali ada, pura y estricta 
que es el fruto de la oluntad de los propios medios de comunicación, de forma que 
la inter ención estatal es mínima con una notable ausencia de clientelismo entre los 
propios medios a fa or del poder p blico.

or el contrario, el modelo de responsabilidad social de los medios de comunicación 
se caracteriza por tener una prensa inicialmente de carácter partidista que progre-
sivamente se va transformado progresivamente en una prensa neutral y comercial, 
pero con predominio del periodismo de opinión, siendo el reconocimiento del plu-
ralismo exclusivamente externo, en el que aparece cierto grado de control político 
y parlamentario sobre los medios de comunicación, aunque con notable autonomía 
con respecto al poder político. Este modelo conlle a una profesionali ación ele ada 
en la mayor parte de los países, aunque coe istiendo con algunos casos en que es más 
débil, con una clara tendencia a una autorregulación institucionali ada reglada o co-
rregulación , es decir, con una obligación a que su super isión y control sea decidida 
por el poder político mediante autoridad independiente que puede instrumentali ar su 
utili ación. En este modelo es posible que apare ca en numerosos casos supuestos de 
clientelismo en las relaciones entre medios de comunicación y el poder político. E i-
dentemente, en este modelo la inter ención del poder p blico es intensa, técnicamente 
justi cada para proteger derechos, pero también puede ocasionar un dirigismo a tra és 
de subsidios, ya que se da una menor preponderancia de la posición de dominio que 
ejerce el mercado en el otro modelo.

En de niti a, se debe insistir en la idea de que en Europa nos mo emos entre los dos 
modelos, el liberal y el de responsabilidad social, lo que ocasiona que pueda e istir 
una inter ención directa por parte del poder p blico mediante regulación de deter-
minados temas inculados a la protección de derechos o cuestiones técnicas, o bien 
una autorregulación pura, estricta y no institucionali ada propia del modelo liberal, o 

nalmente una autorregulación institucionali ada, reglada o corregulación conectada 
al modelo de responsabilidad social de los medios de comunicación.

e todos modos, una inter ención p blica a tra és de la ley en los medios de comuni-
cación, sea de la Unión Europea o de los Estados, requiere una estricta justi cación, ya 
que afecta de una manera directa a los derechos a la libertad de e presión y de infor-
mación en el que el ámbito y objeto de protección de los derechos impide regulaciones 
directas de los contenidos permitidos a los poderes p blicos que no podrá determinar 
el uso correcto o responsable de dichos derechos por parte de los medios de comuni-
cación. or otra parte, la gran incidencia de casos concretos y circunstancias en las 
que la utili ación de los medios puede causar un perjuicio a la sociedad, imposibilita 
que se pueda concretar en abstracto todos esos supuestos que e entualmente pueden 
incidir en derechos de terceros. 

En este conte to, no se puede dejar de tener en cuenta que los distintos modelos de 
concepción de la ciudadanía han sufrido una modi cación de paradigmas, lo que 
resulta determinante para jar una intercone ión con los modelos de medios de co-
municación. e este modo, en el mundo occidental se ha tenido una tendencia a man-
tener el modelo basado en el liberalismo que insiste en un ciudadano que estructura 
su estatuto jurídico a tra és de derechos ci iles, sociales y políticos en el marco de 
una representación indirecta y el elitismo político, pero al mismo tiempo a integrar 
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un modelo basado en el neorepublicanismo que se plantea un ciudadano centrado 
en la participación, por lo que el eje ertebrador del contenido de su concepción es 
una educación de la ciudadanía que le capacite para el autogobierno y la práctica de 
la autonomía personal y política, pero sin que ello implique un despla amiento del 
estatuto jurídico del ciudadano.

El modelo de ciudadanía que seguimos utili ando mayoritariamente es el liberal que 
se de ne como el modo de pertenencia de los indi iduos a una comunidad política 
estado-nación  y que se regula mediante un estatuto de derechos ci iles, políticos y 

sociales determinados a partir del carácter e oluti o y agregati o de su contenido, 
pero que persigue una identidad cultural de la comunidad reconocido y reconocible 
a tra és de dichos derechos que no siempre se consigue por distintas causas y que 
tiende a estructurar una ciudadanía políticamente pasi a sin una participación ac-
ti a. or su parte, el modelo neorepublicano acent a el papel de la libertad positi a 
para desarrollar una ciudadanía acti a, centrándose sobre todo en la educación con 
la nalidad de obtener capacidad re e i a y crítica de los ciudadanos para que la ida 
p blica se estructure sobre la base de un orden democrático dependiente de la propia 
responsabilidad de la ciudadanía. asta cierto punto no es complicado relacionar el 
modelo liberal de los medios de comunicación con el modelo de ciudadanía liberal 
y pasivo y el modelo de responsabilidad social con el modelo neorepublicano de 
ciudadanía activa.

o obstante, estos dos modelos tampoco ofrecen una e plicación plenamente satis-
factoria de la situación actual de la ciudadanía. La necesidad de estructuración de una 
ciudadanía europea ha permitido que surjan nue os modelos de e plicación, siendo el 
más importante en nuestro conte to el de ciudadanía postnacional o de patriotismo 
constitucional al considerar que la onstitución es la nica instancia que puede inte-
grar las diferencias entre la ciudadanía al actuar como mecanismo de igualdad entre 
todos . abermas . Este planteamiento se puede incular a la superación de una 
ciudadanía nacional y a la construcción de una Europa de los ciudadanos, es decir, al 
proceso de elaboración de una constitución europea que estable ca un estatuto jurí-
dico de ciudadanía europea superpuesto a las ciudadanías nacionales, de forma que 
se establece un doble status con un elemento com n: el patriotismo constitucional. La 
construcción de estos dos tipos de ciudadanía, europea y nacional, no se plantea en 
términos de subsidiariedad, sino de corresponsabilidad y autonomía estructuradora, 
es decir, ambos tipos de ciudadanía se estructura de forma independiente, de modo 
que los ciudadanos se bene cian de los contenidos resultantes de los dos estatutos 
jurídicos. En todo caso, la actual forma que adquiere la onstitución Europea  a 
tra és del Tratado de Lisboa y de la arta de los derechos fundamentales implica que 
se estable can derechos propios de la ciudadanía europea, pero que también desde 
la estructuración e implementación de las di ersas políticas p blicas europeas se 
puedan establecer nue os derechos, que se interrelacionará con los derechos de una 
ciudadanía acti a, que, por ejemplo, en materia de alfabeti ación mediática a a tener 
unas repercusiones e identes como se erá más adelante.

III. LA DIRECTIVA EUROPEA DE SERVICIOS AUDIOVISUALES Y SUS 
REPERCUSIONES EN LOS DERECHOS DE LOS CIUDADANOS

La irecti a Europea de er icios udio isuales, codi cada en la actualidad en la 
irecti a / /UE, del arlamento Europeo y del onsejo, de  de mar o del 

, que uni ca en un nico te to a la irecti a / / E y a la irecti a / /
E. La política audio isual comunitaria de armoni ación se ha reali ado a tra és de 

la irecti a Tele isión sin ronteras aprobada en  y la directi a de er icios 
udio isuales re isada en  y codi cada en . 
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u impacto directo sobre el pluralismo ha sido escaso, si e ceptuamos la pro isión que 
impone una cuota del  de producción independiente a los operadores art. . El 
recurso cada e  mayor a la subcontratación de programas por parte de las grandes 
cadenas ha hecho que este requisito sea ampliamente cumplido. ás importancia ha 
tenido para el pluralismo el hecho de haber posibilitado la presencia de cadenas pa-
neuropeas Eurosport, Eurone s  y europeas pri adas y p blicas  en países distintos 
del de origen. En cuanto a la política de apoyo a la industria audio isual a tra és del 

rograma E  su incidencia en el pluralismo ha sido relati amente importante. 
u bajo presupuesto le ha impedido un efecto mayor, pero no cabe duda que muchas 

producciones minoritarias y de pequeños países han sido bene ciadas por la e istencia 
de las ayudas comunitarias. La política comunitaria respecto a la Tele isión p blica 
parece a priori que tiene un efecto negati o sobre el pluralismo, al poner en peligro la 
e istencia de los canales p blicos. in embargo, si se anali a con detalle las emisoras 
p blicas denunciadas T E, rance Télé ision y la , se corresponden con las 
emisoras p blicas con un objeti o más comercial. e alguna manera, si se lograra re-
ducir su dependencia de la publicidad, tal como ha pretendido la omisión desde hace 

arios años, aportarían al mercado tele isi o de estos países un mayor pluralismo al 
tener que abandonar, al menos, parcialmente, la competencia con las cadenas pri adas.

En el Tratado de oma, el concepto audio isual no aparece, aunque naturalmente 
está incluido si se considera al audio isual una industria. En la actualidad y desde 
el Tratado de aastricht que el concepto audio isual será asociado al de la cultura 
art.  T UE . Los principios de subsidiariedad y proporcionalidad tal como se 

han de nido en el Tratado art.  y  TUE ersión consolidada  y se han desarrollado 
en la urisprudencia del Tribunal de usticia en relación con la libre prestación de 
ser icios han ser ido de base para elaborar los instrumentos reglamentarios comu-
nitarios pertinentes del sector audio isual y, más generalmente, de la ociedad de la 
nformación. El principio de proporcionalidad requiere que el grado de inter ención 

reglamentaria no sea mayor de lo necesario para alcan ar el objeti o en cuestión. e 
trata de que ninguna acción de la omunidad e cederá de lo necesario para alcan ar 
los objeti os comunitarios.

La poca base jurídica del audio isual como elemento cultural, pro oca una apro i-
mación incoherente e incompleta a los problemas audio isuales europeos, entre ellos 
el del pluralismo. us productos no son bienes de consumo materiales: son bienes 
inmateriales de contenido simbólico que refuer an los alores e ideas de una socie-
dad. El problema reside en la orientación fundacional de las instituciones europeas, 
que pre eía una organi ación de nes económicos y que como tal poseía poderes para 
regular la economía y las industria, no la cultura.  medida que los sucesi os Tratados 

an ampliando estos nes para incluir a la cultura, y al audio isual como una parte 
de ella, la consideración cultural podría haber entrado más en la política audio isual 
europea. o obstante, las consideraciones económicas siguen siendo prioritarias, ya 
que siempre se integran en la apro imación de legislaciones conectadas al mercado 
interior art.  y ss. T UE . En de niti a, la acción comunitaria en matera de au-
dio isual se centra en la cooperación entre Estados y el apoyo y el complemento de la 
acción de los Estados en el sector.

La irecti a establece el libre ujo de programas de tele isión como cualquier otro 
producto o ser icio, y establecía unos requisitos mínimos para la armoni ación de la 
publicidad, el mecena go y la protección de menores ante contenidos inapropiados o 
ofensi os. El resto se liberali aba. e introdujo el control en el país de origen, princi-
pio por el cual un operador de tele isión está sometido a las leyes del país dónde está 
establecido. in embargo, el aspecto más polémico de la irecti a ha sido el estable-
cimiento de una cuota de emisión mayoritaria para las obras audio isuales europeas 
art. . La aplicación de esta cláusula ha sido difícil porque en el mismo articulado se 
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mati aba que dicha cuota se aplicaría siempre que sea posible  y debía ser alcan ada 
progresi amente , aunque respetando los parámetros establecidos en  o  

en el caso de ortugal o recia .

La irecti a determina más claramente qué jurisdicción es aplicable a los operadores 
de tele isión; el criterio fundamental es el lugar donde se ubica el domicilio social 
y/o se toman las decisiones de gestión relati as a la programación. Las disposiciones 
sobre publicidad en tele isión siguen siendo las mismas, aunque el límite del  
de cualquier periodo de una hora ha sido alterado al  de una hora de reloj dada 
art. . La autopromoción se ha asimilado a la publicidad y está sujeta a la mayoría 

de las mismas disposiciones, al igual que la telecompra en la que rige el mismo ré-
gimen de protección del consumidor que en el caso de la publicidad. e ha hecho un 
mayor énfasis en la protección de menores art. , el derecho de réplica art. , y 
la irecti a rea rma la necesidad de asegurar que el pluralismo y la competencia se 
mantengan en el sector audio isual. 

Es e idente que la irecti a supone además una real pérdida de soberanía de los Es-
tados en el sector audio isual, que ya no puede escapar a las reglas de la competencia. 

in embargo, la irecti a también es minimalista en cuanto a las posibilidades de 
control y de sanción, que en principio corresponden a los estados. La inoperancia de 
este control ha pro ocado que la omisión quiera participar más en la igilancia de 
su cumplimiento:

La irecti a ofrece un marco jurídico comunitario que garanti a sin titubeos la liber-
tad de recepción y la posterior retransmisión de las emisiones de tele isión proceden-
tes de otros estados miembros. Todo programa que cumpla los contenidos mínimos 
establecidos por la irecti a tiene asegurada su libertad de circulación por todos los 
Estados miembros sin traba ni control alguno. o obstante, una nue a perspecti a es 
requerida a medida que el contenido se independi a de las redes o infraestructuras y 
el control y la responsabilidad de su uso cambia del gobierno al indi iduo.

En cualquier caso, esta irecti a ha implicado un desarrollo y una materiali ación de 
las competencias comunitarias en el ámbito de los medios de comunicación audio i-
sual y la posibilidad de concretar a ni el normati o unas e igencias y un ámbito de 
actuación en materia de alfabeti ación mediatica.

IV. LAS INICIATIVAS DE LA UNIÓN EUROPEA CONECTADAS 
AL MODELO DE RESPONSABILIDAD SOCIAL DE LOS MEDIOS 
DE COMUNICACIÓN: LA ALFABETIZACIÓN MEDIÁTICA

En iciembre de , todos los Estados miembros de la Unión Europea debían incor-
porar obligatoriamente en su legislación la irecti a europea de ser icios audio isua-
les irecti a / / E del arlamento Europeo y del onsejo de  de diciembre 
de . Esta regulación implicaba una clara inclusión de aspectos del modelo de 
responsabilidad social de los medios de comunicación, ya que la alfabeti ación me-
diática se instaura a tra és de una decisión normati a como un elemento esencial del 
sistema comunicati o europeo.

or primera e  en la historia de Europa, se introduce en la regulación del sistema 
mediático la necesidad de promo er en todos los sectores de la sociedad   las 
habilidades, los conocimientos y las capacidades de comprensión” que permitirán a 
los ciudadanos utili ar con e cacia y seguridad los medios”. e este modo –seg n 
establece la directi a– las personas competentes en el uso de los medios podrán elegir 
con conocimiento de causa, entender la naturale a de los contenidos y los ser icios, 
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apro echar toda la gama de oportunidades ofrecidas por las nue as tecnologías de la 
comunicación y proteger mejor a sus familias y a sí mismas frente a los contenidos 
dañinos u ofensi os”.

El camino recorrido hasta alcan ar este hito es largo y se remonta a la labor pionera 
que desempeñó la U E  entre  eclaración de run ald  y el  con 
un punto cla e en el eminario de e illa sobre Educación ediática – eminario 
U E  sobre Educación en edios–  y tiene su tramo europeo nal en la tarea 
lle ada a cabo por la omisión y el arlamento entre  y  –que culmina, 
precisamente, con la promulgación de la irecti a Europea de er icios udio isua-
les, codi cada en la actualidad en la irecti a / /UE, del arlamento Europeo 
y del onsejo, de  de mar o del , que uni ca en un nico te to a la irecti a 

/ / E y a la irecti a / / E2.

La idea de que estas capacidades críticas y creati as constituyen un elemento esencial 
para la italidad y la buena marcha de los ser icios mediáticos, implicaría una sustan-
cial mejora de los medios de comunicación en temas tales como la transparencia, el 
pluralismo y la seguridad en la comunicación. os alejamos así de la tradicional idea 
enquistada en amplios sectores de la industria de los medios de considerar la crítica 
mediática como una cortapisa a la libertad de comunicación. 

or lo que se re ere al aspecto práctico, la alfabeti ación mediática afectará a muchos 
campos: desde la incorporación de la educación en medios a la formación inicial y 
permanente de profesores –además de su inclusión en el currículo educati o básico–, 
hasta la reali ación de campañas nacionales destinadas a los ciudadanos en los que 
participen todos los medios para facilitar la información sobre la utili ación responsa-
ble de Internet”. Al mismo tiempo, supondrá la implicación directa de las autoridades 
reguladoras del audio isual en la promoción de la educación en medios.

El marco jurídico de la Unión Europea de la alfabeti ación mediática, como hemos 
señalado en el apartado anterior, aparece resaltado a partir de la adopción de la 
nue a irecti a del sector audio isual irecti a / / E del arlamento Eu-
ropeo y del onsejo de  de diciembre de  por la que se modifica la irecti a 

/ / EE del onsejo sobre la coordinación de determinadas disposiciones lega-
les, reglamentarias y administrati as de los Estados miembros relati as al ejercicio 
de acti idades de radiodifusión tele isi a. Estas irecti as han sido unificadas en 
un te to nico por la irecti a / /UE, del arlamento Europeo y del onsejo, 
de  de mar o del .

La alfabeti ación mediática, como se ha dicho ya, abarca las habilidades, los conoci-
mientos y las capacidades de comprensión que permiten a los consumidores y usuarios 
utili ar con e cacia y seguridad los medios audio isuales y de comunicación. Las 

. Los principales hitos de este recorrido son: a  onstitución de un grupo de e pertos sobre edia Literacy 
- ; b  onsulta p blica a nales de ; c  eali ación de un estudio sobre Tendencias y enfoques de 

la alfabeti ación mediática en Europa” en  – f. ére  Tornero, ; d  La inclusión de la edia Literacy en 
los programas edia  y en el programa saber Internet - ; e  La ecomendación del arlamento 
Europeo y del onsejo sobre la protección de menores y de la dignidad humana de ; f  la omunicación de 
la omisión al arlamento europeo sobre Un enfoque europeo a la alfabeti ación mediática en el entorno digi-
tal”; g  La irecti a / / E del arlamento Europeo y del onsejo de  de diciembre de , es decir, la 
nue a irecti a sobre ser icios de comunicación audio isual por la que se modi ca la irecti a / / EE; h  

ictamen del omité de las egiones sobre los temas La alfabeti ación mediática  y Los contenidos creati os 
en línea  /  / ; i  L la irecti a / /UE, del arlamento Europeo y del onsejo, de  de mar o 
del , sobre la coordinación de determinadas disposiciones legales, reglamentarias y administrati as de los 
Estados miembros relati as a la prestación de ser icios de comunicación audio isual. obre el reconocimiento de 
la alfabeti ación mediática en el conte to internacional, id. ére  Tornero, :  y ss .
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personas competentes en el uso de los medios podrán elegir con conocimiento de cau-
sa, entender la naturale a de los contenidos y los ser icios, apro echar toda la gama 
de oportunidades ofrecidas por las nue as tecnologías de la comunicación y proteger 
mejor a sus familias y a sí mismas frente a los contenidos dañinos u ofensi os. Estos 
objeti os y medidas se pueden adoptar desde una perspecti a jurídica mediante obli-
gaciones o reconocimiento de derechos, o desde la elaboración de políticas p blicas 
que permitan adoptar medidas sin una plasmación jurídica concreta para fomentar 
la alfabeti ación mediática3.

La importancia de la alfabeti ación mediática como componente de las agendas políti-
cas europeas y nacionales relacionadas con los sectores de los medios de comunicación 
es cada e  mayor. E identemente la mayor parte de las medidas para su protección 
se articulan a tra és del desarrollo de políticas p blicas interrelacionadas con las 
materias de educación, comunicación o participación, pero también es necesaria una 
implementación jurídica para controlar y garanti ar la aplicación de los principios, ya 
sea mediante mecanismos instrumentos o procedimientos, que impliquen o di culten 
que sujetos indi iduales o colecti idades puedan acceder, comprender o e aluar crí-
ticamente dichos conte tos. esde un punto jurídico no es tan importante saber qué 
sistema de regulación y adaptación se a a utili ar si es una regulación directa por 
el legislador, una corregulación o una autorregulación , sino como que se plantearán 
mecanismos posteriores de control y garantía para que las medidas concretas puedan 
adaptarse y desarrollarse.

En otro orden de cosas, la irecti a de ser icios de comunicación audio isual obliga 
a la omisión a elaborar un informe sobre los ni eles de alfabeti ación mediática de 
todos los Estados miembros. El art.  de la irecti a / /UE establece que desde 
el  de diciembre de , es decir, ese mismo año, y posteriormente cada tres años, 
la omisión presentará al arlamento Europeo, al onsejo y al omité Económico y 

ocial Europeo un informe sobre la aplicación de la irecti a y, en caso necesario, 
presentará propuestas para adaptarla a la e olución en el campo de los ser icios de 
comunicación audio isual, en particular a la lu  de la e olución tecnológica reciente, 
la competiti idad del sector y los ni eles de alfabeti ación mediática en todos los 
Estados miembros4. 

En de niti a, la irecti a pre é un doble enfoque para que en el futuro se desarrollen 
medidas para garanti ar procesos que aseguren la alfabeti ación mediática. or una 
parte, que los Estados adopten medidas para garanti ar la reali ación efecti a de la 
alfabeti ación mediática, de forma que de termina que ésta será objeto de e aluación 
política y jurídica. , por otra parte, que la omisión se con ierta en responsable 
directo de la cuestión, ya que deberá presentar informes periódicos sobre los ni eles 
de alfabeti ación mediática alcan ada por los Estados miembros y, en segundo lugar, 
deberá determinar la necesidad de nue as medidas para desarrollar y a an ar en los 
ni eles de alfabeti ación mediática de los ciudadanos.

. La ecomendación del arlamento Europeo y del onsejo, de  de diciembre de , relati a a la protección de 
los menores y de la dignidad humana y al derecho de réplica en relación con la competiti idad de la industria euro-
pea de ser icios audio isuales y de información en línea contiene ya una serie de posibles medidas para fomentar 
la alfabeti ación mediática tales como, por ejemplo, la formación permanente de los profesores y formadores, una 
formación especí ca para el manejo de Internet dirigida a los niños desde muy temprana edad, mediante sesiones 
en que participen los padres o la organi ación de campañas nacionales destinadas a los ciudadanos, en las que 
participen todos los medios de comunicación, para facilitar información sobre la utili ación responsable de Internet.

. En dicho informe se e aluará asimismo la cuestión de la publicidad tele isi a que acompaña o se inserta en los 
programas infantiles y, en particular, si las normas cuantitati as y cualitati as pre istas en la presente irecti a 
han proporcionado el ni el de protección requerido. La obligación de reali ar dicho informe también alcan a a 
ni el interno en nuestro caso tras la aprobación de la Ley eneral de omunicación Audio isual, id. a ara e 

ara, ére  Tornero, : .
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Toda esta combinación de normas, principios y enfoques se justi ca porque la alfa-
beti ación mediática, y en particular la capacidad de e aluar los contenidos de forma 
crítica, condiciona en gran medida la con an a del usuario en las tecnologías y medios 
digitales, de forma que se hace necesaria la adopción de medidas de fomento, pero 
también la con icción propia del sector, debido a la importancia que la e istencia de 
ciudadanos mediáticamente alfabeti ados tiene tanto para el pluralismo de los medios 
y la calidad de los contenidos, como para la democracia en general.

En este sentido, hay que decir que, pese a la di ersidad de actores presentes en el 
sector, son los poderes p blicos los responsables de la reglamentación en materia de 
comunicación audio isual y electrónica, siendo los encargados de adoptar las medidas 
de implantación de la alfabeti ación mediática, que e entualmente puede implicar el 
desarrollo y aplicación de códigos de conducta y de otras iniciati as de regulación con-
junta y autorregulación con todas las partes interesadas a ni el nacional o subestatales.

El elemento cla e de la irecti a de ser icios audio isuales es el principio de control 
por el país de origen, ya aplicado por la precedente irecti a Tele isión sin ronteras 
original de , que implica la aplicación de las normas del Estado donde esté radi-
cada la empresa y no las del país de acogida donde esta presta sus ser icios. 

La aplicación de este principio permite simpli car los trámites que debe reali ar un 
prestador que opere simultáneamente en di ersos países europeos, puesto que la 
normati a del Estado de origen rige el comportamiento del prestador del ser icio en 
conceptos como calidad o contenido del ser icio, publicidad, contratos y responsa-
bilidades; además de ser el Estado de origen el encargado de controlar al prestador y 
los ser icios que realice Aguado uadalupe, : .

La correcta aplicación del principio de control por el país de origen implica que se de-
ben utili ar sistemas semejantes y homogéneos en todos los Estados, ya que cualquier 
instrumento de control se des guraría si, con posterioridad, se aplicaran criterios 
distintos en los distintos Estados miembros a la hora de implementar los contenidos de 
las irecti as. En caso contrario, se posibilitaría recibir una emisión desde un tercer 
Estado que podría no respetar unos criterios homogéneos, y que, por tanto, quedaría 
fuera de ning n tipo de control. 

En cualquier caso, como primer criterio par asegurar un marco jurídico que fomen-
te los derechos comunicati os y, especialmente, la alfabeti ación mediática, se debe 
garanti ar la e istencia y la independencia de las autoridades reguladoras de los me-
dios de comunicación, como nica ía para preser ar la democracia y garanti ar el 
pluralismo informati o de los medios. 

La irecti a Europea de er icios Audio isuales es una regulación de contenidos 
mínimos que se deben desarrollar por los Estados miembros, sobre la base del prin-
cipio del Estado de origen y la garantía de la libertad de recepción de los ser icios 
audio isuales5. 

Esta directi a estructura los ser icios audio isuales sobre la base del principio de la 
regulación de la creación y del control de los medios por el país de origen, que pretende 
la armoni ación general comunitaria y que, por lo tanto, presupone su transposición a 
las respecti as legislaciones de los  Estados miembros. En consecuencia, el Estado 
español ha debido aplicar, tanto a ni el estatal como autonómico ámbitos en los que 

. id. artín  ére  e anclares, :
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se comparten las competencias  los principios generales comunitarios en su nue a 
normati a legislati a en la materia.

Los objeti os propuestos por la Unión Europea se centran, como hemos isto, en hallar 
las mejores ías para que los ciudadanos y la sociedad en general dispongan de las 
habilidades y competencias necesarias para enfrentarse a los retos de la con ergencia 
europea y de la sociedad de la información.

En consecuencia, el ciudadano como usuario o actor en el nue o proceso de comu-
nicación audio isual es responsable de adquirir las capacidades necesarias para su 
integración plena y autónoma en la sociedad. ero en la medida en que se integra y se 
interrelaciona con el ejercicio de derechos fundamentales, también la adquisición de 
esas capacidades es una responsabilidad de los poderes p blicos, como destinatarios 
principales de dichos derechos en un doble sentido: a  no pueden perjudicar o impedir 
el ejercicio de dichos derechos por parte de los ciudadanos, y, b  a ellos les corresponde 
la adopción de las medidas que faciliten dicho ejercicio en un pleno desarrollo de la 
personalidad en condiciones democráticas.

La responsabilidad del poder político en cone ión con la alfabeti ación mediática 
es adoptar medidas de implementación de dichas políticas p blicas, mientras que el 
poder legislati o y normati o en general debe intentar transformar dichas medidas 
en normas jurídicas en las que se puedan estructurar y concretar las obligaciones 
que deben cumplir tanto los poderes p blicos como los medios de comunicación au-
dio isual. e trata de e itar que puedan perjudicar o impedir que se adquieran las 
capacidades de autonomía o interpretación crítica de los mensajes audio isuales o la 
capacidad de interactuar de forma acti a o creati a con el medio6.

El sector audio isual, aunque se ha caracteri ado tradicionalmente por tratarse de 
un ámbito orientado hacia la desregulación, sobre todo en relación al contenido, al 
tomar en consideración el objeti o de la alfabeti ación mediática, debe introducir 
regulaciones por lo menos para la protección de los derechos del p blico especial-
mente del p blico infantil , es decir, para la resolución de con ictos entre derechos 
fundamentales, ya que el Estado sigue ocupando una posición central en la producción 
normati a del sector7.

V. LAS AUTORIDADES INDEPENDIENTES DEL AUDIOVISUAL: 
DEL CEMA A LA CNMC Y LA MODIFICACIÓN DE SUS FUNCIONES

La Ley eneral de la omunicación Audio isual L A  se aprueba con la nalidad de 
con ertirse en un marco jurídico general de la materia audio isual y para reali ar una 
transposición plena al ordenamiento interno de la normati a comunitaria, es decir, la 
uni cación y codi cación de la normati a dispersa sobre el medio audio isual para 
que respondiera a los nue os desarrollos tecnológicos y se dotara de mayor estabilidad 
y seguridad a los sectores p blicos y pri ados del audio isual con independencia de 
la tecnología utili ada para su trasmisión. Al mismo tiempo este proceso se reali a 
en unión a la introducción normati a de dos elementos rele antes: la regulación de 
los derechos del p blico y de los prestadores de ser icios audio isuales y la creación 
del onsejo Estatal de edios Audio isuales E A . En consecuencia, se abordaba 

. obre el Estado como garante del pluralismo, id. illa erde enénde , : .

. arata ir, :  y ss . obre el debate de la desregulación y la autorregulación de los medios audio isuales, 
id. allo Lombarte, :  y ss .
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normati amente por primera e  la implementación de una autoridad independiente 
del audio isual a ni el estatal. in embargo, con el nue o planteamiento presente en 
la Ley de creación de la omisión acional de los ercados y la ompetencia  
estos dos elementos rele antes tienden a desaparecer y a con ertir a una autoridad 
independiente, super isora y reguladora en una autoridad integrada, multisectorial 
y meramente controladora8.

La supresión del E A y la incorporación de sus funciones a un regulador nico o 
multisectorial, donde buena parte de las competencias otorgadas por la L A uel en 
al obierno, supone el alejamiento de la realidad audio isual española de la práctica 
comparada de nuestro entorno inmediato en términos institucionales, donde el sector 
audio isual es super isado por autoridades independientes puras o en las que con-

erge el tema de las telecomunicaciones, pero nunca con carácter multisectorial y con 
funciones basadas en el control de la competencia.

El punto central de la irecti a Tele isión sin ronteras” y, en consecuencia, también 
de la L A es la garantía del pluralismo, que afecta tanto a cuestiones de contenidos 
di ersidad de géneros  como de estructura del sector libre competencia . El concepto 

de pluralismo no es un uní oco cuando se aplica a los medios de comunicación, ya que 
puede tener efectos en la política de la competencia para e itar concentraciones o en 
los supuestos de con ergencia pluralismo informati o y pluralismo competencial , 
pero también produce efectos en la construcción de una ciudadanía europea acti a, 
es decir, es e igible desde un punto de ista del p blico, de forma que implicaría la 
e igencia de pluralidad de medios pluralismo e terno  y una di ersidad de contenidos 
para permitir la elección real pluralismo interno .

La Ley de supresión del E A y su sustitución por la  supone pasar de una 
autoridad independiente, super isora y reguladora a una autoridad en la que se deben 
mati ar necesariamente dichas características. Ambas autoridades parten de diferen-
tes objeti os y nalidades, ya que para el E A son garanti ar el libre ejercicio de la 
comunicación audio isual, la plena e cacia de los derechos del p blico y la trasparen-
cia y el pluralismo en el sector, así como la independencia e imparcialidad del sector 
p blico audio isual art.  L A , En cambio la futura  tiene la nalidad de 
garanti ar el correcto funcionamiento, la transparencia y una competencia efecti a 
en todos los sectores, incluido el audio isual, en bene cio de consumidores y usuarios 
art. .  Ley . Estas diferencias de nalidades implican que se pase de una 

autoridad, el E A, cuya principal función recaía en la garantía de los derechos del 
p blico es decir, una autoridad centrada en la protección de sujetos , a una autori-
dad centrada en el mercado audio isual en la que el p blico es un mero consumidor 
o usuario, es decir, una autoridad centrada en la protección objeti a del mercado sin 
tener en cuenta y sin participación del p blico.

Una administración independiente requiere un proceso de designación que garantice 
dicha cualidad, de forma que en el caso del E A se pre eía la designación parlamen-
taria total de los miembros por parte del ongreso de los iputados y con mayoría 
cuali cada de consenso tres quintos  o absoluta en el caso de que no se hubiera llegado 
a un acuerdo en dos meses art. .  L A . En cambio, la  se designa recono-
ciendo una mera capacidad parlamentaria de eto, es decir, los die  miembros serán 
nombrados por el obierno, pre ia comparecencia en la omisión del ongreso de 
los iputados, que por mayoría absoluta puede etar el nombramiento, lo que dado el 

. obre estas modi caciones de funciones, id. a ara de ara, :
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parlamentarismo mayoritario de nuestro sistema no deja de tener un carácter simbóli-
co. La consecuencia directa es que se cuestiona el carácter independiente de la .

or otra parte, la función de super isión y control del E A consiste básicamente 
en limitar o delimitar la acti idad de los prestadores de los ser icios audio isuales, 

inculando dicha acti idad con el control de los contenidos fundamentalmente basado 
en la afectación de derechos fundamentales o de los derechos del p blico. En la Ley 

 se dota a esta función de un contenido genérico aplicable a cualquier sector 
económico art. .  Ley .

El art. .b L A atribuye al E A la nalidad de elar por la garantía del cum-
plimiento de la plena e cacia de los derechos y obligaciones establecidos en la Ley. 

uando la L A regula los derechos del p blico en los art.  a , puede conlle ar que el 
E A participe en el control de los contenidos audio isuales, ya que dichos derechos 

del p blico se basan en la interpretación de las reglas y principios básicos de la inter-
pretación entre separación de hechos o informaciones y opiniones, el deber de infor-
mación diligente con respecto de la eracidad informati a, la garantía de los derechos 
de la personalidad o la protección de los derechos del menor o de los discapacitados. 
Estas competencias, en esencia, no han sido modi cadas en la Ley , ya que su 
art.  se dirige sobre todo a la super isión y control del correcto funcionamiento del 
mercado de comunicación audio isual, que particularmente se centra en garanti ar 
el cumplimiento de los derechos del p blico art.  a  L A , pero con la importante 
e cepción del art.  L A derecho a recibir una comunicación audio isual plural , 
que no aparece citado en todo el art.  Ley  a pesar de que formalmente no está 
pre ista su derogación. La consecuencia es una ariación importante del contenido de 
la función super isora, ya que la desaparición de cualquier mención del pluralismo 
en la ley  tendrá consecuencias e clusi amente para el pluralismo informati o 
que es el que interesa al p blico, ya que el pluralismo competiti o, es decir, que e is-
tan di ersos prestadores de ser icios audio isuales es una competencia general de la 

 art. .  y .  Ley .

e ha a rmado que e isten dos grandes derechos reconocidos al p blico por la L A: 
el derecho a recibir una comunicación audio isual plural y el derecho a participar en el 
control de los contenidos audio isuales art.  y  L A . El primero de los derechos 
es una mera concreción del derecho a recibir información era  a tra és de medios 
audio isuales art. . .d E , de forma que su reconocimiento en la L A tendrá la 
consecuencia por su no incorporación en la Ley de la , que el control de cual-
quier tema de pluralismo informati o pueda recaer de forma directa y plena en los 
órganos judiciales. or su parte, la aplicación del derecho a participar en el control 
de los contenidos audio isuales art.  L A  si que recaerá en la  art. .  Ley 

, ya que no se ha modi cado en la nue a regulación a ni el procedimental. En 
cualquier caso, la función super isora de la futura  conectada a la protección 
de los derechos del p blico queda mati ada y restringida.

inalmente, la función reguladora atribuida al E A se dirige al e clusi o desa-
rrollo normati o de las competencias descritas en la L A, aunque respetando la 
reser a de ley de forma que las disposiciones generales deberán tener necesaria-
mente carácter infralegal. En la Ley  esta potestad queda más reducida, ya 
que potestades normati as concretas no e istirán y solo podrá adoptar disposiciones 
de desarrollo y ejecución para las que esté habilitada de forma concreta y e presa 
por leyes, reales decretos y órdenes ministeriales. En consecuencia, la potestad 
reguladora es más restringida al no tener una perspecti a funcional en el ejercicio 
de competencias generales, sino inculada a habilitaciones concretas, de modo que 
también puede ser cuestionado el carácter de autoridad reguladora de la  en 
contraste con el E A.
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En de niti a, la Ley de creación de una autoridad multisectorial, la , implica que 
se uel e a la ieja idea del grupo popular de atribuir a la omisión del ercado de las 
Telecomunicaciones T , aunque en su ersión , las competencias pre istas 
en la L A, aunque con una forma de presentación más neutra y amplia que la mera 
unión de unas autoridades pueda corregir.

A todas luces se trata de un error que esperamos que no se materialice y se contin e 
con las pre isiones de la L A, aunque estamos en un momento difícil para reali ar 
una marcha atrás. En cualquier caso, se debe tener en cuenta que la lógica de la regula-
ción de las telecomunicaciones y, en general, la lógica de una autoridad multisectorial 
centrada en controlar la competencia de los sectores económicos, no es la misma que 
la lógica de la regulación de la comunicación audio isual. La Ley eneral de Telecomu-
nicaciones Ley / , de  de no iembre - L T  e cluye de su ámbito de aplicación 
el régimen aplicable a los contenidos de carácter audio isual transmitidos a tra és de 
redes y el régimen básico de los medios de comunicación social. or su parte, la L A 
e cluye de su ámbito de aplicación a las redes y ser icios de comunicación audio isual 
utili ados para el transporte y la difusión de la señal de los ser icios de comunicación 
audio isual art. .  L A . Ambas normati as parten de una realidad separada y 
diferenciada, e cluyente entre si y que en el nue o royecto de Ley no es modi cada 
materialmente. La regulación constitucional se basa en que la materia de telecomu-
nicaciones y la materia de comunicación audio isual están separadas y con títulos 
competenciales distintos. La competencia en materia de telecomunicaciones se integra 
en el art. . .  E que pre é de forma especí ca la materia de telecomunicaciones, 
mientras que la comunicación audio isual se integra en el art. . .  E que pre é 
la materia de medios de comunicación social. En consecuencia, la realidad legislati a 
y la constitucional diferencia dos ámbitos que se an a tratar de forma con ergente, 
e clusi amente por medio de una autoridad unitaria y multisectorial, es decir, a más 
allá del ámbito tecnológico digital.

omo se puede comprobar se trata de dos ámbitos materiales caracteri ados por la 
separación sustancial de carácter neto y limpio entre ambos. Aunque e entualmente 
los respecti os ámbitos normati os pueden tratar la misma materia la comunicación 
audio isual , se pueden separar con nitide  las acti idades de transporte y difusión 
de la señal audio isual que es una materia de carácter técnico y las acti idades re-
lacionadas con los contenidos de la comunicación audio isual, que se interrelaciona 
directamente con el ejercicio del derecho a la libertad de comunicación y con los otros 
derechos fundamentales con los que puede entrar en colisión. La acti idad audio isual 
no es una mera acti idad económica que pueda tratarse e clusi amente como tal, 
sino una acti idad relacionada con la formación de la opinión p blica y directamente 
relacionada son la calidad del sistema democrático.

La digitali ación ha permitido prestar sobre la base de una misma red el ser icio de 
telecomunicaciones y el audio isual, facilitando la con ergencia de dos ser icios que 
con anterioridad, en la era analógica, estaban netamente separados. o obstante, la 
regulación y el control de las redes de telecomunicaciones y del soporte de las comu-
nicaciones audio isuales, poco tienen que er con el control de los contenidos de las 
comunicaciones audio isuales. En el caso de las telecomunicaciones los parámetros 
del control de la acti idad son técnicos, mientras que en el caso del contenido de las 
comunicaciones audio isuales son normati os, en concreto los derechos e intereses 
constitucionalmente protegidos. En este conte to no es aconsejable que la misma au-
toridad reguladora independiente puede ejercer las mismas funciones en dos ámbitos 
tan distintos como los e aminados.

La lógica de ambas instituciones T –o en su ersión actual la – y E A  
modi ca sustancialmente su régimen jurídico, ya que el control sobre el soporte o 
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redes puede estar sometido a régimen de autori ación, mientras que el control de los 
contenidos de la comunicación audio isual por la articulación de la prohibición de 
censura pre ia no admite controles pre ios art. .  E , por lo que la lógica jurídi-
ca de control es di ersa, y no parece recomendable uni car en una misma autoridad 
ambos tipos de control.

Este cambio de funciones de la autoridad independiente del audio isual a a tener 
consecuencias en la alfabeti ación medi tica, ya que la atribución de competencias 
a este órgano en la materia aparecen fuertemente inculadas a su rol de garante de 
derechos, que no ha sido el ámbito por el que ha optado la ,

VI. LOS DERECHOS DEL PÚBLICO ESTABLECIDOS EN LA LGCA 
Y SU INTERRELACIÓN CON LA ALFABETIZACIÓN MEDIÁTICA

inalmente, se debe destacar que a pesar de que los derechos del p blico se interrela-
cionan de una manera indirecta con la alfabeti ación mediática no se ha estructurado 
con claridad en la L A que no solo los poderes p blicos, sino también los prestado-
res de los ser icios audio isuales, son responsables de contribuir a la alfabeti ación 
mediática En este sentido, cualquier derecho del p blico se deben dirigir a la defensa 
de aspectos indi iduales concretos, pero también concretar que el destinatario del 
cumplimiento que en este caso se dirige fundamentalmente a los poderes p blicos 
y los prestadores de los ser icios de comunicación tienen la obligación de respetar 
el objeto del derecho a fa or del titular del mismo. e este modo, se ha incluido un 
reconocimiento normati o e preso en el art. .  L A del deber general de poderes 
p blicos y prestadores de ser icios a contribuir a la alfabeti ación mediática de los 
ciudadanos9.

La nalidad principal de este art. .  L A es establecer con claridad que los pres-
tadores de los ser icios audio isuales son responsables de contribuir a la alfabeti-
ación mediática. Los derechos del p blico se deben dirigir a la defensa de aspectos 

indi iduales concretos, pero también concretar que el destinatario del cumplimiento 
del contenido que son los poderes p blicos y los prestadores de los ser icios de co-
municación que tienen la obligación de respetar el objeto de todos los derechos es-
tablecidos en la L A a fa or de sus titulares. En este sentido, el precepto concreta 
precisamente que se debe reali ar una lectura del derecho en términos del proceso de 
alfabeti ación mediática, constituyendo un deber correspondiente al reconocimiento 
de los mencionados derechos en el art.  L A, siendo inseparables el contenido del 
derecho del correspondiente deber de respeto en términos negati os y positi os.

on el proceso de alfabeti ación mediática, también se interrelaciona los derechos 
del menor establecidos en el art.  L A10. En el párrafo  se establece el derecho de 

. Este necesidad de reconocimiento e preso también ha sido completada por la Ley catalana de comunicación 
audio isual, que en el art. , tras reconocer derechos de los usuarios conectados a la trasparencia de la comuni-
cación, como la posibilidad de conocer el contenido de la programación con antelación y la posibilidad de dirigirse 
al A  frente a ulneraciones de derechos o incumplimientos normati os, introduce la obligación de que los pres-
tadores de los ser icios contribuyan a la alfabeti ación audio isual básica de los ciudadanos art. .  Ley catalana 

/ . obre la regulación de la alfabeti ación mediática en la L A, id. e La ierra orón, :  y ss .

. También en este caso, la ley catalana de comunicación audio isual opta por regular mediante una garantía 
objeti a la protección del menor en los ser icios audio isuales art.  Ley catalana / . Este precepto es de-
sarrollado por el art.  de la Ley catalana / , donde se reali an menciones a los límites del consentimiento 
en relación a los menores y una regulación semejante a la establecida en la L A. obre los derechos del menor en 
la L A, id. Aguirregome corta ppelt; odrígue  antaliestra, :  y ss . obre las intercone iones con la 
autorregulación, id. erales Albert; astor ére , :  y ss . obre la interrelación especí ca de los derechos 
del menor con la alfabeti ación mediática, Aguirregome corta ppelt; odrígue  antaliestra, :  y ss.  
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los menores a que su imagen y o  no sean utili adas en los ser icios de comunica-
ción audio isual sin su consentimiento o el de su representante legal, prohibiendo 
en cualquier caso la difusión del nombre, la imagen u otros datos que permitan la 
identi cación de los menores en el conte to de hechos delicti os o emisiones que dis-
cutan su tutela o liación. o obstante, son precisamente las garantías establecidas 
en el art. .  L A, dirigidas a la prohibición de emisión de contenidos audio isuales 
perjudiciales para el desarrollo físico, mental o moral de los menores, las que se re-
lacionan con la alfabeti ación mediática, dirigiéndose a establecer medidas y a isos 
para programas con escenas de pornografía o de iolencia, con límites temporales 
de emisión y posibilitando el control parental. En otro sentido, en la dirección de 
capacitar críticamente al menor se prohíbe que la comunicación comercial dirigida 
a los menores indu ca a error, utilice la ine periencia de los menores o perjudique la 
relación de con an a con los mayores11.

Estos preceptos relati os a los derechos del menor tienen un objeto y nalidad re-
lacionados con la comunicación audio isual, ya que se fundamentan en la nalidad 
de transponer la irecti a de ser icios de comunicación audio isual o de tele isión 
sin fronteras. El art.  L A tiene una orientación material destinada a conseguir 
un equilibrio entre las medidas destinadas para proteger los derechos del menor y 
los derechos fundamentales a la libertad de e presión y de información o de comu-
nicación en relación con la prestación de ser icios de comunicación audio isual. En 
realidad las medidas adoptadas responden a un desarrollo del art.  de la irecti a 

/ /UE, pero se debe tener en cuenta que la traslación de la normati a comu-
nitaria debe de responder a las reglas de reparto interno de competencias seg n las 
reglas constitucionales12, ya que no e iste entre las mismas una competencia especí ca 
en materia de ejecución de erecho comunitario13. En este sentido, aunque el art.  
L A establece unas pre isiones de franjas horarias amplias, que tienen el carácter 
de normati a básica de conformidad con el art. . .  E, nada impide que una 
norma autonómica pueda desarrollar este precepto para proteger con mayor inten-
sidad a un menor. inalmente, la normati a establece una prescripción relati a a la 

jación de una cuali cación por edades de los ser icios de comunicación audio isual, 
que deberá estar jada a tra és de una instrucción del E A sobre la gradación. Esta 
potestad correspondería a las autoridades audio isuales autonómicas en el ámbito de 
sus propias competencias.

or medio de la reciente Ley / , de  de julio, de modi cación del sistema de 
protección a la infancia y a la adolescencia, se modi ca la Ley rgánica / , de  
de enero, de rotección urídica del enor, con la nalidad de introducir una mención 

. El art. .  L A establece que las comunicaciones comerciales no deberán producir perjuicio moral o físico a 
los menores. En consecuencia tendrán las siguientes limitaciones:

a  o deben incitar directamente a los menores a la compra o arrendamiento de productos o ser icios apro echando 
su ine periencia o credulidad.

b  o deben animar directamente a los menores a que persuadan a sus padres o terceros para que compren bienes 
o ser icios publicitados.

c  o deben e plotar la especial relación de con an a que los menores depositan en sus padres, profesores, u 
otras personas.

d  o deben mostrar, sin moti os justi cados, a menores en situaciones peligrosas.

e  o deben incitar conductas que fa ore can la desigualdad entre hombres y mujeres.

. T  /   

. T  /   , T  /   , T  /   , T  /   , T  /   , T  /  
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e presa a la alfabeti ación digital y mediática, como herramienta imprescindible para 
que los menores puedan desarrollar su pensamiento crítico y tomar parte acti a en 
una sociedad participati a y en un mundo actual que no puede entenderse al margen 
de las nue as tecnologías de la información y de la comunicación. En este sentido, el 
art. .  de la Ley del enor establece que Los menores tienen derecho a buscar, re-
cibir y utili ar la información adecuada a su desarrollo. e prestará especial atención 
a la alfabeti ación digital y mediática, de forma adaptada a cada etapa e oluti a, que 
permita a los menores actuar en línea con seguridad y responsabilidad y, en particular, 
identi car situaciones de riesgo deri adas de la utili ación de las nue as tecnologías 
de la información y la comunicación así como las herramientas y estrategias para 
afrontar dichos riesgos y protegerse de ellos”. 

elacionado con el tema anterior, en materia de derechos, el art. .  L A reconoce 
los derechos de las personas con discapacidad con medidas dirigidas a la accesibilidad 
en el medio, que también se pueden incluir entre los objeti os y nalidades de la alfa-
beti ación mediática, obligando al fomento de la utili ación de las nue as tecnologías, 
estableciendo franjas horarias con interpretación en lenguaje de signos, subtitulación 
o audiodescripción, estableciendo en este caso con claridad en el art. .  L A que 
los poderes p blicos y los prestadores p blicos deben fomentar el disfrute pleno de la 
comunicación audio isual por las personas con discapacidad, así como la posibilidad 
de que los prestadores del ser icio empleen el patrocinio para sufragar las medidas 
de accesibilidad. La alfabeti ación mediática puede ofrecer una dimensión objeti a 
a la nue a concepción en materia de discapacidad que consiste en atribuir el pleno 
disfrute de todos los derechos y libertades a las personas discapacitadas, justi cado 
en la obligación de asegurar la igualdad de todos los ciudadanos14.

 or otra parte, también se ha establecido competencias a fa or del E A actualmente 
 para elaborar un informe anual sobre el ni el de alfabeti ación mediática, 

siguiendo los indicadores de medición utili ados por la omisión Europea u otros in-
dicadores que la propia  pueda considerar de interés art. . .f L A . o hay 
que ol idar que la nue a irecti a de ser icios de comunicación audio isual obliga a la 

omisión Europea a elaborar un informe sobre los ni eles de alfabeti ación mediática 
de todos los Estados miembros15. En de niti a, la irecti a pre é un doble enfoque 
para que en el futuro se desarrollen medidas para garanti ar procesos de alfabeti-
ación mediática, por una parte, que los Estados adopten medidas para garanti ar 

la reali ación efecti a de la superación del problema de alfabeti ación mediática, de 
forma que sobre el alcance y el contenido de dichas medidas será objeto de e aluación 
política y jurídica y, por otra parte, la omisión se con ierte en responsable directo 
del problema, ya que deberá presentar antes del  un informe sobre los ni eles de 
alfabeti ación mediática alcan ada por los Estados miembros y, en segundo lugar, 
deberá determinar la necesidad de nue as medidas para profundi ar en la superación 
del problema. ebido a la elaboración de dicho informe, ha sido mejor que la  se 
haya responsabili ado del tema y que se realice un informe anual para que se puedan 

. obre los derechos de las personas con discapacidad en la L A, id. arceló lanco- teger, :  y ss.; 
Aguirregome corta ppelt; odrígue  antaliestra, :  y ss.

. En este sentido, se debe insistir en la idea de que el art.  de la irecti a / /UE establece que a más 
tardar el  de diciembre de , y posteriormente cada tres años, la omisión presentará al arlamento Europeo, 
al onsejo y al omité Económico y ocial Europeo un informe sobre la aplicación de la presente irecti a y, en 
caso necesario, presentará propuestas para adaptarla a la e olución en el campo de los ser icios de comunicación 
audio isual, en particular a la lu  de la e olución tecnológica reciente, la competiti idad del sector y los ni eles 
de alfabeti ación mediática en todos los Estados miembros. En dicho informe se e aluará asimismo la cuestión 
de la publicidad tele isi a que acompaña o se inserta en los programas infantiles y, en particular, si las normas 
cuantitati as y cualitati as pre istas en la presente irecti a han proporcionado el ni el de protección requerido.
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contrastar internamente dichos datos y, e entualmente, se pueda utili ar para adoptar 
medidas más adecuadas de gestión de la problemática.

A pesar de estos derechos y obligaciones en materia de alfabeti ación mediática ar-
ticulados en la L A, lo cierto es que hasta el presente la  no ha adoptado 
ninguna medida con rele ancia que afecte a su contenido o a su estructuración. En 
este sentido, no se han desarrollado unos indicadores de medición de la alfabeti a-
ción, ni unas pautas de control, ni un desarrollo de fondo o sustancial de la temática 
en relación a aspectos formati os y modulares que se puedan incorporar a los pro-
gramas educati os curriculares interrelacionados con la alfabeti ación mediática. 

eguramente en momentos críticos en los que se percibe necesidades de cambio en el 
sistema constitucional y político se hace necesaria una rei indicación de la aplicación 
de la normati a e istente para poder desarrollar una cioudadanía acti a, que pueda 
adoptar sus decisiones en base a su propio ra onomaiento crítico, que pueda apreciar 
el carácter manipulati o de los medios de comunicación, y que se impida la percepción 
de la información de un modo subjeti o.

VII. LA NECESIDAD DE ALFABETIZACIÓN MEDIÁTICA: 
UN EJEMPLO PRÁCTICO

Un ejemplo práctico de las irtualidades que pueden cumplir una implementación de 
una política de alfabeti ación mediática pueden ser algunos de los acontecimientos 

i idos en torno a la utili ación de un medio de comunicación audio isual p blico 
como es T  en torno a las retransmisiones y coberturas informati as en relación 
al denominado proceso ra la independencia. Los ejemplos y actitudes del medio de 
comunicación p blico y de la autoridad independiente audio isual de control A  
merecen ser relatados.

ecientemente, en las ltimas elecciones autonómicas catalanas y en plena campaña 
electoral, se restransmitió de forma completa imágenes de la iana y de la manifesta-
ción ía Lliure” con ocada por entidades ci iles independentistas A , mnium , 
algunos de cuyos representantes se presentan a las elecciones en la candidatura unts 
pel si. La unta Electoral entral aplicando la normati a electoral obligó a que T  
compensara a las otras formaciones políticas no independentistas y no participantes 
mediante la retransmisión de actos políticos de dichas formaciones de la misma du-
ración y en semejantes franjas horarias tres horas durante un domingo 16.

o obstante, este es un hecho más de cómo un medio de comunicación audio isual 
p blico ha reali ado una política informati a que ha sido acusada de falta de plurali-
dad y de parcialidad hacia posiciones independentistas por parte de las formaciones 
políticas que no de enden dichas posturas. La sucesión de hechos demuestra que 
dicha retransmisión de la manifestación ia Lliure en toda su e tensión no es más 
que un episodio más de una serie de situaciones que han implicado consecuencias y 
circunstancias que merecen ser anali adas desde el punto de ista de la alfabeti ación 
mediática y los derechos del p blico.

La falta de imparcialidad, neutralidad y de pluralismo se ha isto re ejada de manera 
reiterada en dicho medio de comunicación. La retransmisión en directo de la rma del 

ecreto de con ocatoria electoral por parte del residente as, hecho por si mismo 

. e hecho la información y cobertura reali adapor T  en anteriores iadas, sobre todo a partir de que fueron 
con ocadas por la A , ya había sido objeto de denuncias ante el A  por carencia de pluralidad en la programación 
especial, dada la ausencia de posturas contrarias al acontecimiento.
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insólito desde un punto de ista informati o, en pleno erano  de agosto  con 
una puesta en escena y solemnidad no ista con anterioridad, acompañado de un se-
cretismo –se anunció con dos horas de antelación porque se temía que el residente 

ajoy con ocara elecciones generales para la misma fecha– y de la retransmisión 
posterior de una entre ista con riol unqueras como líder de la oposición formal-
mente ya no lo era y ambos se presentaban a las elecciones en la misma candidatura , 
puede ser cali cada de propaganda manipulati a y de falta de interés informati o, 
destinada e clusi amente a los partidarios, sin requerir un singular despliegue en 
directo y un corolario absurdo.

on todo, este hecho no es más que la sucesión de otros en la misma línea. La re-
transmisión de programas de debates y tertulias en la que solo estaban presentes o 
en una amplia mayoría personas pertenecientes a la órbita de partidos soberanistas 
o independentistas, así como el peso de las informaciones sobre actos soberanistas 
en los informati os de T  que ha sido objeto de una amplia desmesura en compa-
ración a los actos de otras formaciones, no son nada más que muestras añadidas del 
fenómeno. A ello se debe añadir la estupefacción causada por la escasa información 
relati a al caso ujol en los momentos informati os iniciales o a la nula información 
sobre la aprobación de los presupuestos de la eneralitat con otaciones ganadas por 
la oposición.

tros hechos afectan a las retransmisiones sobre la consulta del , que e idente-
mente se trata de un hecho informati o y noticiable, pero la eneralitat pidió que los 
medios de comunicación difundieran información sobre la con ocatoria y el procedi-
miento de otación, incluida la campaña informati a, que implicaba la transmisión 
de anuncios sobre el proceso por los medios de comunicación pri ados, con indepen-
dencia de que fueran de ámbito estatal, autonómico o local. Aquellos medios pri ados 
que no cumplieron con la solicitud de la eneralitat fueron denunciados ante el A , 
afectando en algunos casos a medios estatales, sobre los que carecía de competencia 
de control.

Esta ausencia de neutralidad de los medios p blicos o de pluralismo en los informa-
ti os, a menudo se ha isto acompañada de mensajes subliminales a fa or del inde-
pendentismo de forma constante, destacando la emisión de documentales a fa or del 
soberanismo Hola Europa o L’endemà , ya sea porque se de enden opiniones e clu-
si amente orientadas al independentismo, o bien presentan informati os de cción 
con carácter e clusi amente orientada hacia un futuro mejor tras la independencia. 
A esta situación se debe unir la escasa información y repercusión que ha tenido en la 
cadena las asociaciones ci iles de carácter no independentista ociedad i il atala-
na , la utili ación de un mapamundi en el que ataluña aparece separada de España 
o presentadores que utili an un pin con una estelada o bandera independentista en 
la chaqueta.

Esta recopilación de hechos, cuando afecta a un medio de comunicación audio isual 
p blico se puede caracteri ar como supuestos de falta de neutralidad, pluralismo y 
de emisión de mensajes a fa or de una opinión política, reali ados a tra és de una T  
p blica pagada con impuestos generales, con unos órganos de control teóricamente 
independientes A , pero que indican que se deben adoptar otros mecanismos de 
control como la autorregulación, códigos de conducta o deontológicos o incluso con-
troles de carácter judicial, o bien apostar en profundidad por la aportación de criterios 
relacionados con la educación de los medios o la alfabeti ación mediática.

on todo el hecho más crítico de esta sucesión de acontecimientos fue la emisión de 
un informati o infantil Info-  sobre la iada del  ia atalana  que incluía 
entre istas con niños que habían acudido a la manifestación. e consideró que dicha 
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emisión podía adoctrinar a los niños y ser e cluyente con los niños que no habían 
asistido a la rei indicación independentista.

Estos hechos entroncan directamente con la alfabeti ación mediática desde distintas 
perspecti as, no solo por la necesidad de neutralidad y pluralismo informati o en 
un medio p blico, sino también porque afecta directamente a la protección de los 
menores de edad.

El tema fue abordado a tra és de un Acuerdo del onsejo Audio isual de ataluña 
Acuerdo /  en el que se antepone la libertad informati a del medio de comu-

nicación a cualquier otro elemento presente en el caso, sin reali ar una ponderción 
concreta con la protección de los menores y su formación integral, que act a como 
límite constitucional en relación a los derechos fundamentales presentes en el caso 
art. .  E  y frente a un contenido informati o sin la necesaria objeti idad y plu-

ralidad. En el Acuerdo, el A  no reali a una erdadera ponderación de los bienes 
jurídicos presentes en el caso, ya que cuando en los contenidos informati os participan 
menores de edad dejando incluso al margen los problemas de consentimiento que 
se pueden presentar  no se pueden aplicar los mismos parámetros que se aloran en 
relación a los contenidos informati os destinados a los adultos17.

En cualquier caso, unas medidas de aplicación y desarrollo de la alfabeti ación me-
diática directamente aplicables por el A  art. .  Lay atalana de omunicación 
Audio isual, Llei /  no han sido articuladas, ni desarrolladas. En un caso como 
el presente se puede resaltar que ante la ausencia de controles basados en la autorre-
gulación o en autoridades independientes, con di cultades para intentar aplicar un 
control judicial de las actuaciones, se debe recurrir a procesos de capacitación de la 
ciudadanía para hacer efecti os controles de carácter social ejercidos directamente 
por los propios ciudadanos. in una capacitación crítica y directa de la ciudadanía 
hechos como los relatados difícilmente obtendrían una corrección en profundidad.

. obre dicho Acuerdo del A , id. A I E  U E , ., El Acuerdo /  del leno del onsejo 
Audio isual de ataluña y la protección de los menores de edad en y frente a los medios de comunicación”, Diario 
La Ley, I  - ,  , 
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