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En la Villa de Madrid, a cinco de Diciembre de dos mil doce.

Visto por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo,
constituida en su Seccion Tercera por los Magistrados indicados al margen, el
recurso de casacion nimero 1577/2009 interpuesto por "ACCIO CULTURAL DEL
PAIS VALENCIA", representada por la Procurador D2. Teresa Castro Rodriguez,
contra la sentencia dictada con fecha 15 de diciembre de 2008 por la Seccion
Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de



Justicia de la Comunidad Valenciana en el recurso numero 173/2007, sobre el
cese de emisiones de televisién publica catalana en Valencia; es parte recurrida
la GENERALIDAD VALENCIANA, representada por la Procurador D2 Rosa
Sorribes Calle.

ANTECEDENTES DE HECHO

Primero.- La asociacién "Accio Cultural del Pais Valencia" interpuso ante
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Valenciana el recurso contencioso-administrativo nimero 173/2007
contra la resolucibn de la Direccion General de Promocion Institucional
(Presidencia de la Generalidad Valenciana) de fecha 9 de enero de 2007,
confirmada por la Secretaria Autondmica de Relaciones con el Estado vy
Comunicacion el 20 de febrero siguiente, que en el expediente sancionador
1/2007 acordo:

"Primero.- Incoar procedimiento  sancionador para el
esclarecimiento de los hechos descritos y determinacion de las
responsabilidades que, en su caso, se deriven de ellos.

Segundo.- Acordar como medida de caracter provisional el cese de
las emisiones y a tal fin conceder a la Asociacion 'Accié Cultural del Pais
Valencia' un plazo de diez dias habiles para el cese de las mismas bajo el
apercibimiento de que, si finalizado el indicado plazo, no se ha puesto fin a
las mismas, se procedera a la ejecucion forzosa de la medida provisional,
de acuerdo con el articulo 95 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

A fin de garantizar la efectividad de esta medida, y puesto que
consta que el mantenimiento de los centros reemisores de television
corresponde a la empresa Abertis Telecom, notifiguese a esta empresa la
presente resolucion.

Tercero.- Nombrar Instructor del procedimiento a [...]".

Segundo.- Por escrito de 16 de octubre de 2007 la asociacién
demandante solicitdé la ampliacion del recurso a la resolucion de la misma



Directora General de Promocion Institucional de 1 de junio de 2007, confirmada
en alzada por la Secretaria Autonomica de Relaciones con el Estado y
Comunicacion el 6 de septiembre siguiente, que acord6é imponerle una sancion
de 300.000 euros y ordend el cese inmediato de las emisiones televisivas.

La sancién fue impuesta al considerar la Administracion autonémica que la
asociacion "Accio Cultural del Pais Valencia" habia cometido una infraccion muy
grave prevista en el articulo 25.1 de la Ley 31/1987, de 18 de diciembre, de
Ordenacion de las Telecomunicaciones, modificada por la Ley 10/2005, de 14 de
junio.

Tercero.- En su escrito de demanda, de 7 de enero de 2008, "Accio
Cultural del Pais Valencia" aleg6 los hechos y fundamentos de Derecho que
consider6 oportunos y suplicé que se dictase sentencia "por la que se acuerde la
revocacion de las resoluciones impugnadas y se estimen los recursos de alzada
inicialmente desestimados declarando nulas de pleno derecho las resoluciones
de 9 de enero de 2007 y 1 de junio de 2007 de la Directora General de
Promocion Institucional”. Por otrosi interesé el recibimiento a prueba.

Cuarto.- El Abogado de la Generalidad Valenciana contest6 a la demanda
por escrito de 12 de febrero de 2008, en el que alegd los hechos y
fundamentacién juridica que estimdé pertinentes y suplicd a la Sala que dictase
sentencia "por la cual se desestime la demanda, con todos los pronunciamientos
favorables a esta Administracion demandada”. Por otrosi interes6 igualmente el
recibimiento a prueba.

Quinto.- Practicada la prueba que fue declarada pertinente por auto de 25
de febrero de 2008 y evacuado el tramite de conclusiones por las
representaciones de ambas partes, la Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion Primera, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana dicté sentencia con fecha 15 de
diciembre de 2008, cuya parte dispositiva es como sigue: "FALLAMOS:
Desestimar el recurso planteado por Accion Cultural de Pais Valenciano contra
"..."...Resolucion de 20.02.2007 de la Secretaria Autonomica de Relaciones con el
Estado y Comunicacion, dictada en el expediente sancionador 1/2007, en el que
se impone la medida provisional en acuerdo de 10.01.2007 consistentes en el



cese de emisiones de los programas de la televisibn publica catalana;
posteriormente, se amplié a resolucién de 6.09.2007 de la Secretaria Autondmica
de Comunicacion por la cual se acuerda desestimar el recurso de alzada
interpuesto por la parte recurrente A.C.P.V. contra resolucion de la Directora
General de Promocién Institucional de 1.06.2007 que impone una sancion de
300.000 euros y ordena el cese inmediato de las emisiones televisivas. Todo ello
sin expresa condena en costas'."

Sexto.- Con fecha 15 de marzo de 2009 "Acci6 Cultural del Pais Valencia"
interpuso ante esta Sala el presente recurso de casacion numero 1577/2009
contra la citada sentencia, al amparo de los siguientes motivos:

Primero: al amparo del articulo 88.1.c) de la Ley Jurisdiccional, por
"incongruencia, por infraccion de los articulos 33 y 67 de la Ley Jurisdiccional en
relacion con el articulo 24.1 de la Constitucion Espafiola, por entender que la
sentencia no se pronuncia sobre todos los puntos de debate planteados en la
demanda”.

Segundo: al amparo del articulo 88.1.d) de la Ley Jurisdiccional, por:

"Primero.- Vulneracion del articulo 25.1 CE de la Constitucion, principio de
legalidad, aplicado al procedimiento administrativo sancionador"”.

"Segundo.- Por vulneracion del articulo 149.1.21 de la Constitucion,
relativo a la competencia estatal en materia de telecomunicaciones".

"Tercero.- Por infraccion de la Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General
de Telecomunicaciones".

"Cuarto.- Por infraccion del RD 944/2005, de 29 de julio, por el cual se
aprueba el Plan técnico nacional para la TDT".

"Quinto.- Por aplicaciéon indebida de la Ley 31/87, de 18 de diciembre, de
Ordenacion de las Telecomunicaciones".

"Sexto.- Por infraccion de la Ley 25/94, de 12 de julio, por la cual se
incorpora al ordenamiento juridico espafiol la Directiva 89/552/CEE sobre la
coordinacion de disposiciones legales, reglamentarias y administrativas sobre los
Estados miembros, relativos al ejercicio de actividades de radiodifusion
televisiva".



"Séptimo.- Por infraccion de la Orden de 9 de marzo de 2000 por la que se
aprueba el Reglamento de Uso del espectro radioeléctrico de la Ley 11/1998, de
24 de abril, General de Telecomunicaciones, ahora parcialmente derogado por el
Real Decreto 863/2008, de 23 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de
desarrollo de la Ley 32/2003, de 3 de noviembre, General de
Telecomunicaciones, en lo relativo al uso del dominio publico radioeléctrico".

"Octavo.- Por infraccion del Instrumento de Ratificacion de la Carta
Europea de las Lenguas Regionales o Minoritarias (Estrasburgo 5 de noviembre
de 1992) en vigor en el Estado espafiol desde el 1 de agosto de 2001".

"Noveno.- Por infraccion del articulo 9.3 CE, que dispone la interdiccién de
la arbitrariedad de los poderes publicos".

Séptimo.- Por escrito de 22 de enero de 2010 el Abogado de la
Generalidad Valenciana se opuso al recurso y suplicé su desestimacion.

Octavo.- Por providencia de 14 de febrero de 2012 la Sala acordo:

"Se deja sin efecto el sefialamiento para deliberacion, votacién y
fallo del presente recurso de casacion a fin de oir previamente a las partes
del proceso, por el plazo comun de diez dias, sobre la incidencia que en él
pudiera tener el auto niamero 41/2011, de 12 de abril, mediante el cual el
Tribunal Constitucional declara la desapariciébn sobrevenida y parcial del
objeto del recurso de inconstitucionalidad niumero 584/2007, en lo que atafie
al articulo 47.3 de la Ley de la Comunidad Valenciana 1/2006, de 19 de
abril, del sector audiovisual, una vez modificado por el articulo 112 de la Ley
16/2010, de 27 de diciembre, de medias fiscales, gestion administrativa y
financiera y de organizacion de la Comunidad Valenciana. En concreto, la
Sala interesa de las partes que, a la vista de aquella circunstancia, se
pronuncien sobre el planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad
instada."

Noveno.- "Accio Cultural del Pais Valencia" present6 sus alegaciones el 5
de marzo de 2012 y suplicé a la Sala que "estime que la modificacion del articulo
47.3 de la Ley 1/2006, de la Generalitat Valenciana, del Sector Audiovisual,
constituye un reconocimiento por parte del legislador valenciano de su falta de
competencia en servicios de telecomunicaciones de difusion y de potestad
sancionadora en materia de ordenacion de la television digital, reconocimiento



que debe equipararse juridicamente a un pronunciamiento de inconstitucionalidad
y que por tanto debe comportar la nulidad ex tunc del citado precepto asi como
de los actos administrativos sancionadores dictados en su aplicacion con
atribucion indebida de competencias estatales". De forma alternativa "interesa el
sostenimiento de la cuestion de inconstitucionalidad planteada”.

Décimo.- El Abogado de la Generalidad, por escrito de 2 de marzo de
2012, alegd que "la modificacion tiende a eliminar conceptos equivocos que
podrian existir en la Ley, y alguna intervencién del Consell Audiovisual de la
Comunitat Valenciana y, por lo tanto, no afecta de manera directa al pleito que
nos ocupa".

Undécimo.- Por providencia de 17 de mayo de 2012 la Sala acordo:

"Visto que en los autos de instancia remitidos a esta Sala por la del
Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana no figuran los
veintiin documentos anexos que, segun en ella se expresa, fueron
adjuntados al escrito de demanda presentado el 7 de enero de 2008
(recurso 173/2007) por el Procurador Don Juan Antonio Ruiz Martin, y
habida cuenta de que a ellos se refiere alguno de los motivos de casacion
planteados por 'Accié Cultural del Pais Valencid', se deja sin efecto el
sefialamiento efectuado para la votacién y fallo del recurso en el dia de hoy
a fin de que se incorporen aquellos documentos a los autos, a cuyo fin se
remitira el oportuno oficio a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana."

Duodécimo.- Con fecha 25 y 30 de julio de 2012 tuvo su entrada en el
Registro de este Tribunal la documentacion solicitada.

Decimotercero.- Por providencia de 10 de septiembre de 2012 se nombré
Ponente al Excmo. Sr. Magistrado D. Manuel Campos Sanchez-Bordona y se
sefialé para su Votacion y Fallo el dia 28 de noviembre siguiente, en que ha
tenido lugar.

Siendo Ponente el Excmo. Sr. D. MANUEL CAMPOS SANCHEZ-
BORDONA, Magistrado de la Sala



FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero.- La sentencia que es objeto de este recurso de casacion, dictada
por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
la Comunidad Valenciana con fecha 15 de diciembre de 2008, desestimo el
recurso contencioso-administrativo interpuesto por la asociacion "Accié Cultural
del Pais Valencia" contra las resoluciones de la Generalidad Valenciana
resefladas en el primer y segundo antecedente de hechos. En ellas se acordo,
tras la incoacion del oportuno expediente, imponer a "Accidé Cultural del Pais
Valencia" una sancion de 300.000 euros y ordenar el cese inmediato de las
emisiones televisivas.

Las autoridades autondémicas consideraron que la asociacion recurrente,
al reemitir para el territorio valenciano los programas de la television publica
catalana, prestaba (en régimen de gestion indirecta) el servicio de television por
ondas terrestres sin contar con la preceptiva concesion administrativa de la
Generalidad Valenciana, hecho que reputaron infraccion muy grave prevista en el
articulo 25.1 de la Ley (estatal) 31/1987, de 18 de diciembre, General de
Telecomunicaciones, modificada en este punto por la Ley 10/2005, de 14 junio,
sobre Medidas Urgentes para el Impulso de la Television Digital Terrestre, de
Liberalizacion de la Television por Cable y de Fomento del Pluralismo.

La redaccion del precepto legal vulnerado (el apartado 1 del referido
articulo 25) en el momento en que se produjeron los hechos sancionados era la
siguiente: "1. Los servicios de radiodifusion sonora y televisibn por ondas
terrestres son servicios publicos en los que la comunicacion se realiza en un solo
sentido a varios puntos de recepcién simultdneamente. La prestacion en régimen
de gestion indirecta de estos servicios requerira la previa concesion
administrativa. El incumplimiento de este requisito se tipifica como infraccién muy
grave y dard lugar a la aplicacion del oportuno régimen sancionador, pudiendo
adoptarse como medida de caracter provisional el cierre de la actividad. Esta
infraccién implicara una multa econdémica entre 60.000 y 1.000.000 de euros."



Segundo.- Tal como vienen consignados en el cuarto fundamento juridico
de la sentencia impugnada, el tribunal de instancia parti6 de "los siguientes
puntos de hecho" relativos a la tramitacion del expediente:

“[...] @) Los dias 5, 8 y 17 de Mayo de 2006 afirma la Generalidad
detectar emisiones no autorizadas, con tecnologia digital terrestre, de los
programas de la television publica autondmica de Catalufia, desde los
Centros de reemision de Monduber, en la Comarca de la Safor, Gandia,
Montafia Bartolo en la zona de Castellon de la Plana y Pozo de las Nieves,
en la Sierra de la Carrasqueta en la localidad de Xixona.

b) A raiz de estas emisiones la Unidad del Cuerpo nacional de
Policia adscrita a la Comunidad Valenciana, los dias 2 y 11 de Agosto y 26
de Septiembre de 2006 respectivamente, [sic] segun los cuales Accién
Cultural del Pais Valenciano es la propietaria de los terrenos y de las
instalaciones de los centros de emision de la Montafia Bartolo, en el
Desierto de las Palmas, desde donde se reemiten con tecnologia digital, a
través del Canal n® 47 los programas de television publica autonémica de
Cataluiia en la Zona de Castellon de la Plana; en el Pozo de las Nieves, en
la Sierra de la Carrasqueta desde donde se reemiten a través del Canal n®
55 a la provincia de Alicante; en la cima del Monduver a través del Canal 55
a Valencia y la Safor.

c) Consecuencia de la informacion recopilada por la Generalidad
Valenciana con fecha 9.01.2007 se acuerda incoar procedimiento
administrativo sancionador y cese de las emisiones, dando lugar al
procedimiento administrativo 1/2007 resolucion que se notifica el
15.01.2007. Notificada la resolucion compareci6 en el expediente el
19.01.2007, solicit6é copias y que se tramitase en valenciano.

d) El 29.01.2007 recurre el acuerdo de incoacién y la medida
cautelar como recurso de alzada, la Generalidad Valenciana el 20.02.2007
inadmite el recurso de alzada contra el acuerdo de incoacion; la
fundamentacion del recurso la toma como alegaciones en el expediente
administrativo sancionador, no da lugar a la suspension de la medida
cautelar y accede a la tramitacion en valenciano. Con fecha 7.03.2007 se
admiten las pruebas propuestas y con fecha 7.03.2007 se solicitaron a los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo mandamientos de entrada para
el precinto de las instalaciones.

e) Con fecha 30.04.2007 se hace propuesta de resolucién donde se
propone sancionar a la entidad demandante como autora de una infraccién
muy grave de prestacion en régimen de gestion indirecta del servicio de
television por ondas terrestres sin la preceptiva concesion administrativa a
la multa de 300.000 euros y cese de las emisiones. Propuesta que se
notifica con fecha 30.04.2007.

f) Con fecha 18.05.2007 la entidad actora hace alegaciones [...]



g) Con fecha 1.06.2007 se dicta la resolucién sancionadora."

Tercero.- En los fundamentos juridicos segundo y tercero de la sentencia
de instancia se aborda la cuestion relativa a las competencias del Estado y de las
Comunidades Autbnomas en materia de telecomunicaciones y de servicios de
difusion televisiva. Tras el andlisis de la jurisprudencia de esta Sala del Tribunal
Supremo sobre la materia (con cita de las sentencias de 3 y 6 de junio de 2008
"sobre "el complejo juego competencial via art. 149.1.21 (Estado) y 149.1.27
(Comunidades Autonomas) ambos de la Constitucion Espafiola”, asi como de la
sentencia del Tribunal Constitucional 168/1993, de 27 de mayo, el tribunal a quo
obtiene las siguientes conclusiones:

“[...] En nuestro caso la Generalidad Valenciana sin desconocer
este aspecto lo que trata a lo largo del procedimiento administrativo y
judicial es poner de relieve que se ha implantado en la Comunidad
Valenciana una television (desde el punto de vista de medio audiovisual) sin
titulo habilitante que seria la concesion, el objeto de discusién no es si tiene
o deja de tener derecho a un titulo habilitante para ocupar espectro
radioeléctrico, en cuyo caso, seria competencia del Estado, sino que, tras la
acreditacion de que no tiene titulo habilitante se reenvia la sefal de
television de otra Comunidad Auténoma, en nuestro caso, de la Corporacion
Catalana de Radio y Television. Todo ello sin olvidar que Radio Television
Catalana no es parte en este proceso y no afirma en ningln momento tener
derecho alguno a emitir en la Comunidad Valenciana, en cuyo caso, esta
perspectiva haria competente al Estado al estar discutiendo titulos
habilitante en cuanto a su extensién y limites, lo que significa que el tema
nuclear se desplazaria al uso del espectro radioeléctrico.

[...] En conclusién, nos encontramos ante un supuesto donde no se
discute: a) Ni el derecho a utilizar el espectro radioeléctrico, lo que excluye
que el ndcleo del problema verse sobre telecomunicaciones. b) Ni las
condiciones técnicas de la utilizacion del espectro radioeléctrico por una
determinada television digital terrestre. c) Ni siquiera el derecho a una
concesion administrativa, ni su extension ni sus limites.

En estas condiciones, el analisis de las cuestiones planteadas
sobre '..difusibn de emisoras televisivas sin el titulo habilitante
correspondiente dentro de la Comunidad Valenciana...' hace que el nucleo
del debate desplace hacia la Comunidad Auténoma la competencia para el
analisis de las cuestiones planteadas, cuestion diferente que pasamos a
analizar es el procedimiento seguido, la tipicidad de la infraccion imputada y
la proporcién de la sancion impuesta”.



Cuarto.- Sentadas estas premisas, en los ulteriores fundamentos juridicos
de su sentencia la Sala de instancia fue desestimando las sucesivas alegaciones
de la demanda en las que se denunciaba o bien la falta de tipicidad de la
conducta ("Accio Cultural del Pais Valencia" sostenia que no prestaba servicios
de gestion indirecta de difusion de la televisidn, que es la base de la infraccion del
articulo 25.1 de la Ley 31/1987, de Ordenacion de la Telecomunicaciones), o bien
la aplicacion retroactiva de las normas sancionadoras y privativas de derechos, o
bien la infraccion del principio ne bis in idem "por existir la misma infraccion en el
art. 48.3.e) de la Ley Autonémica 1/2006 y el art. 25.1 de la Ley 31/1987, de
Ordenacion de la Telecomunicaciones".

Rechaz6 también la Sala de instancia que pudiera existir en este caso la
"falta de cobertura legal del expediente administrativo, al haber sido suspendida
la Ley autonémica 1/2006 por el recurso de inconstitucionalidad 584/2007
planteado por el Estado en base a la publicacion en el B.O.E. n° 53 de 2.03.2007,
suspensioén que duré hasta el 17.04.2007".

En cuanto a las alegaciones correspondientes a los apartados quinto y
sexto de la demanda (infraccion del articulo 62.1 de la Ley 30/1992, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, al dictarse la resolucién por 6érgano manifiestamente incompetente por
razén de la materia y haberse prescindido del procedimiento sancionador
aplicable "que no puede ser en ningun caso autonémico"), la Sala se remitié a
sus consideraciones previas sobre el régimen competencial, expuestas en los
fundamentos segundo y tercero de la sentencia impugnada.

La misma argumentacion sobre el régimen competencial empled el
tribunal de instancia para descartar que las resoluciones recurridas fuesen nulas
de pleno derecho "por vulneracion del articulo 149.1.21, la Ley 32/2003, General
de Telecomunicaciones, y Real Decreto 944/2005, por el cual se aprueba al Plan
Técnico Nacional de T.D.T."

Quinto.- Dada la conexion que entre si tienen varios de los motivos de
casacion planteados por "Accié Cultural del Pais Valencia", consideramos
oportuno, para mayor claridad expositiva, fijar la posicion de esta Sala en torno a
la cuestion clave del litigio, esto es, si se daban las condiciones legales para que



la conducta de aquella asociacién fuera sancionada por el titulo que lo fue y si la
Generalidad Valenciana era competente al efecto. En funcion de la toma de
postura que adoptemos procedera el ulterior andlisis para discernir hasta qué
punto alguno o algunos de aquellos motivos de casacioén coinciden, o no, con
ella.

La premisa inicial es que las emisiones televisivas con origen en la
Comunidad Auténoma de Catalufia sobre cuya "retransmisién" en el territorio
valenciano versa el litigio procedian de un operador publico habilitado al efecto,
esto es, de un operador que disponia tanto de la preceptiva licencia para emitir
como de la concesion de las necesarias frecuencias del espectro radioeléctrico
correspondiente. No se trataba, por lo tanto, de un "emisor clandestino” carente
de titulo habilitante sino, repetimos, de emisiones provenientes de un Ente
Publico cual era la Corporacion Catalana de Radio y Television, que ejercia (en
aquel momento por virtud de la Ley catalana 10/1983, de 10 de mayo, de
Creacion del Ente Publico) las funciones atribuidas a la Generalidad de Catalufia
en el ambito de la gestion de los servicios publicos de radiodifusion y television.

La difusion de aquellas emisiones televisivas méas alla de los limites
territoriales de la Comunidad Auténoma de Catalufia era y es sin duda licita, en
principio, cuando se utilizaran al efecto determinados medios tecnoldgicos. No se
ha puesto en duda que los receptores de los servicios de difusion televisiva que
habitan en la Comunidad Valenciana podian y pueden captar licitamente las
emisiones de la televisién publica catalana difundidas a través de satélites (que
también utilizan el espacio radioeléctrico) o a través de redes de cable, entre
otras modalidades tecnoldgicas, sin que la Generalidad Valenciana ostente
competencias de control y sancion sobre ellas. Tampoco se plantean dificultades
sobre la posibilidad legal de captacion de los correspondientes programas
televisivos del Ente publico catalan mediante el uso de ordenadores por quienes
habitan en el territorio de la Comunidad Valenciana. Todo ello, como es logico,
sin perjuicio de los problemas juridicos (derechos de propiedad intelectual y
otros) que se pudieran suscitar entre el operador publico y la asociacion que
reemitia sus programas, cuestiones ajenas a este litigio.

Es cierto, sin embargo, que el titulo habilitante reconocido al operador
publico catalan limitaba la difusion de sus programas bajo la modalidad



tecnologica del uso de ondas hertzianas terrestres tan soélo dentro de una
determinada cobertura geogréfica, la prevista por el Plan nacional aplicable. Lo
cual es coherente con el disefio de la normativa espafiola en la materia, que
reserva al Estado la gestion de los usos privativos del dominio publico
radioeléctrico necesario para la prestacion de los servicios de radiodifusion
sonora Yy television. Tanto el legislador como el titular de la potestad
reglamentaria han considerado pertinente someter a ciertas prescripciones
singulares el régimen de estos servicios, dentro del criterio general de que la
planificacion técnica de la television y radiodifusion sonora en Espafia se lleva a
cabo por los Planes nacionales respectivos y no sélo en el marco del Cuadro
nacional de atribucion de frecuencias.

Cuando se trata de la difusion televisa que denominaremos
“convencional", propagada por ondas terrestres, confluyen los regimenes
juridicos de las comunicaciones electrénicas, por un lado, y de los servicios de
difusion audiovisual, por otro, con las implicaciones (y las complicaciones)
competenciales consiguientes. El Estado elabora los planes técnicos nacionales,
en este caso de television, y los aprueba por sucesivos Reales Decretos, de
modo que el derecho de uso del dominio publico radioeléctrico para emitir
canales programas de television por ondas terrestres se ha de otorgar conforme
a lo previsto en ellos. En dichos planes se plasman las frecuencias de emisién,
los bloques de frecuencias 0, en su caso, los canales radioeléctricos para facilitar
una difusibn con calidad técnica satisfactoria en las zonas de servicio
expresamente definidas, asi como cualesquiera otros parametros técnicos de
referencia. Es preceptiva, pues, la correspondiente concesion demanial en cuanto
complementaria y en cierto modo aneja a la licencia o titulo habilitante para la
prestacion de los servicios de difusion (por radio o por television).

Pues bien, el titulo de competencia estatal en materia de
telecomunicaciones (articulo 149.1.21 de la Constitucion) ofrece cobertura al
Estado para sancionar el uso ilegal del espacio radioeléctrico, desplazandose sin
embargo la potestad sancionadora hacia las Comunidades Autonomas (sobre la
base del articulo 149.1.27 del mismo texto constitucional) cuando éstas sean
quienes, en los términos que inmediatamente precisaremos, hayan de otorgar los
titulos habilitantes para las actividades de difusion televisiva que impliquen el uso
de ondas terrestres, dentro de su propio ambito territorial.



La controversia sobre esta materia ha determinado el planteamiento de
diversos conflictos entre el Estado y las Comunidades Auténomas cuya
resolucion por parte del Tribunal Constitucional se ha plasmado en sucesivas
sentencias. Como sintesis de su doctrina, y confirmacion de la precedente, valga
la expuesta en la sentencia constitucional 5/2012, de 17 de enero, en la que
resuelve el conflicto entonces suscitado atribuyendo a la Comunidad Auténoma
(en aquel caso la Generalidad de Catalufia) las facultades de inspeccién y
sancion en relacion con las personas fisicas o juridicas que realicen emisiones
televisivas sin ostentar el correspondiente titulo habilitante para prestar el servicio
de television local por ondas terrestres, cuando éste haya de ser otorgado por la
Generalidad.

En la sentencia constitucional 5/2012 (e implicita o explicitamente en las
anteriores cuya doctrina cita y corrobora, esto es, en las sentencias numeros
26/1982, 108/1993, 168/1993, 244/1993 y 278/1993) se hace girar la atribucion
de competencia autonémica para sancionar sobre dos ejes: la carencia de titulos
habilitantes por parte de los emisores (lo que se denomina "emisoras
clandestinas") y la atribucion competencial a las Comunidades Autbnomas para
otorgar aquéllos cuando se trate de determinadas emisiones en su propio
territorio. A partir de estos dos "puntos de referencia" simultaneos prevalece la
competencia sancionadora del 6rgano (autonémico) que otorga el titulo
habilitante sobre la del 6rgano (estatal) que ha de velar por la recta utilizacion del
dominio publico radioeléctrico.

La peculiaridad del presente supuesto, que lo distingue de otros, es que -
segun ya hemos afirmado- se trata de emisiones televisivas difundidas
licitamente dentro de su ambito territorial por un operador publico, provisto de su
propio titulo habilitante, que eran "reemitidas" por la asociacion demandante a
través de ondas terrestres para un ambito territorial vecino, utilizando al efecto
segmentos del dominio publico (estatal) radioeléctrico no correspondientes a
aquel emisor publico. La asociacion sancionada no asumia las funciones propias
de un "operador audiovisual’, siendo un mero retransmisor, sin mas, de los
programas televisivos del verdadero operador publico.



No concurria, pues, la carencia de titulo habilitante en las emisiones
televisivas originarias. Y tampoco ha quedado demostrado que la utilizacién de
las frecuencias efectivamente empleadas para la "reemisién" en parte del
territorio valenciano se hiciera a costa de las asignadas a las televisiones cuyo
titulo habilitante correspondia atribuir a la Generalidad Valenciana: en la
demanda y en el recurso de casacidn se subraya que los canales "ocupados" por
"Accio Cultural del Pais Valencid" eran los numeros 55 y 47 de TDT, mientras
que a la Comunidad Autonoma Valenciana se le habian asignado los canales 57,
58, 60 y 62, sin que esta Ultima afirmacién haya sido contradicha.

La competencia autondémica para controlar -y en su caso, sancionar- la
prestacion de los servicios de comunicacion audiovisual se extiende, en principio,
a aquellos cuyo &mbito de cobertura no sobrepase sus respectivos limites
territoriales, ademas de aquellos cuya prestacion se realice directamente por las
propias Comunidades Auténomas o por las entidades a quienes hayan conferido
su gestion. Fuera de estos supuestos, tanto si se trata de operadores de ambito
estatal como supra comunitario, y a fortiori si se trata de los servicios
audiovisuales cuyos titulares se encuentren establecidos en un Estado miembro
del Espacio Econdmico Europeo (para los que prevalece el principio general de
libertad de recepcion siempre que no interfieran técnicamente en las emisiones
de los prestadores establecidos bajo jurisdiccibn espafiola) aquellas
competencias de control y sancion no estan atribuidas a las Comunidades
Auténomas. Y en este mismo sentido, la utilizacién indebida del dominio publico
radioeléctrico que en los referidos casos se pudiera producir corresponde, a
nuestro entender, al Estado.

La obligacién de respetar los parametros técnicos reguladores de la
difusion televisiva trata de asegurar una cierta calidad en las emisiones
autorizadas dentro de la zona de servicio, evitando de este modo la colision con
otros emisores y contribuyendo al uso "eficaz y eficiente" del espectro de
frecuencias, de conformidad con la planificacion establecida por el Estado. Las
condiciones asociadas al titulo habilitante para ocupar una parte del espectro
radioeléctrico (en lo que se refiere a las frecuencias, su intensidad, zonas
geograficas y otras caracteristicas técnicas de su uso) no se pueden identificar
sin mas con las condiciones exigibles para disponer de la concesion que era



necesaria, en el afio 2007, a los efectos de prestar el servicio publico de difusion
televisiva, bien directamente o mediante un régimen de gestion indirecta.

Bajo el régimen juridico en que la comunicacion audiovisual televisiva
formaba parte de un "servicio publico" sin otros calificativos podian distinguirse
dos concesiones ciertamente vinculadas pero juridicamente diferentes: la
concesion del servicio era otorgada por las Comunidades Auténomas para su
propio &mbito territorial, segun criterios sustantivos que ahora no es el caso de
resefiar, y la concesion demanial aneja, de caracter instrumental, para facilitar el
uso del espectro radioeléctrico, se enmarcaba en el &mbito de actuacion de la
Administracion estatal, gerente de aquel espacio y planificadora y reguladora de
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él.

Estimamos, a partir de estas premisas, que la "reemisién" de los
programas de la televisién publica catalana en determinadas zonas mas o menos
limitrofes de la Comunidad Valenciana no constituia en realidad una "emision sin
titulo habilitante" que fuera sancionable por ésta. Por emplear la diccion del
articulo 25.1 de la Ley 31/1987, aplicado al caso de autos, no se trataba de un
supuesto de prestacién del servicio publico en régimen de gestion indirecta
carente de la "previa concesion administrativa" exigible para difundir programas
de television, sino de una posible infraccion de las normas reguladoras de las
condiciones y pardmetros técnicos (frecuencias y ubicaciones de los
emplazamientos de retransmision) que rigen la utilizacién del dominio publico
radioeléctrico, conducta cuyo control y eventual sancién, en las circunstancias
singulares del caso de autos, correspondia al Estado.

En fin, las dudas que pudieran suscitarse, como se han suscitado en este
supuesto con argumentos no desdefiables en un sentido y en otro, deben
resolverse sobre la base de los titulos competenciales ya referidos pero también
apelando de modo subsidiario al principio rector en materia televisiva y en
general de comunicacion audiovisual, esto es, el de favorecer a la libertad de
recepcion (o recepcion "sin fronteras", externas o internas) siempre que los
emisores se mantengan dentro del cumplimiento de los requisitos técnicos y los
limites inherentes al uso privativo del espectro radioeléctrico. Cuando, contando
las emisiones televisivas procedentes de los operadores a los que antes
haciamos alusion con titulo habilitante originario, dichos limites técnicos se



sobrepasen en el modo en que aqui tuvo lugar, repetimos que la eventual
reaccion sancionadora, justificada por el desbordamiento en el uso del espectro
radioeléctrico y no por los contenidos de las emisiones ni por la falta de licencia
audiovisual del emisor de origen, debe correr a cargo de la Administracion
especificamente habilitada en materia de gestion y control del espacio
radioeléctrico, que es la del Estado.

Sexto.- Tal como anticipamos inicialmente, acometeremos el examen de
los motivos casacionales a la luz de las consideraciones que acabamos de
exponer.

En el primero de ellos, bajo el amparo del articulo 88.1.c) de la Ley
Jurisdiccional, "Accié Cultural del Pais Valencid" reprocha a la Sala de instancia
el defecto de incongruencia omisiva por entender que la sentencia no se
pronuncia sobre uno de los puntos clave del debate planteado en la demanda. En
concreto, censura que la Sala no diera respuesta a la solicitud de planteamiento
de una cuestidn de inconstitucionalidad respecto del articulo 47.3 de la Ley de la
Comunidad Valenciana 1/2006, de 19 de abril, del sector audiovisual. La solicitud
fue expresamente formulada en el cuarto otrosi de la demanda y se fundaba en
que, a juicio de "Accié Cultural del Pais Valencid", la Generalidad Valenciana
carecia de potestad sancionadora sobre los "servicios de telecomunicaciones de
difusion”.

El motivo no podra ser estimado. El tribunal de instancia dedica en la
sentencia un fundamento juridico (el cuarto) a tratar acerca del "procedimiento
seguido" y de la "incidencia de la suspension de la Ley 1/2006, de 19 de abril, de
la Generalitat, del Sector Audiovisual por el Tribunal Constitucional”,
evidenciando que conoce la existencia de un recurso de inconstitucionalidad
frente a aquella Ley. Y en su desarrollo argumental la Sala rechaza los
argumentos de la recurrente sobre la cuestion competencial suscitada, lo que
implicitamente supone que no reputa necesario el planteamiento por su parte de
la cuestion de inconstitucionalidad.

Y es que, en realidad, al margen de que el Tribunal Constitucional haya
ulteriormente (auto de 12 de abril de 2011) declarado la desaparicion sobrevenida
y parcial del objeto del recurso de inconstitucionalidad numero 584/2007,



planteado por el Abogado del Estado en nombre del Gobierno, al margen de ello,
decimos, la versidén originaria del articulo 47.3 de la Ley de la Comunidad
Valenciana 1/2006, podia ser interpretada en el mismo sentido que después
corroboraria el articulo 112 de la Ley 16/2010, de 27 de diciembre, de medias
fiscales, gestion administrativa y financiera y de organizacion de aquella
Comunidad Auténoma, lo que dispensaba (y dispensa) del planteamiento de la
cuestion.

En efecto, frente a lo sostenido por "Accié Cultural del Pais Valencia"
aquel precepto era susceptible de una interpretacién que lo pusiera en sintonia y
conformidad con la doctrina constitucional sobre el reparto de competencias en la
materia, de modo que la referencia, algo imprecisa y equivoca, a la potestad
sancionadora autondmica respecto de los "servicios de telecomunicaciones de
difusion" se entendiera aplicable tan sélo a los servicios audiovisuales, de
radiodifusiébn sonora y de television, para cuya prestacion se exigiera un titulo
habilitante a cargo de la Generalidad Valenciana, sin menoscabo de las
competencias estatales en materia de gestion del dominio publico radioeléctrico.

Séptimo.- En cuanto al resto de motivos casacionales, todos ellos bajo la
cobertura del articulo 88.1.d) de la Ley Jurisdiccional, el andlisis conjunto de los
dos que propiamente versan sobre la cuestiébn competencial debatida (motivos
segundo y tercero de los de fondo) a la luz de la tesis que hemos expuesto en el
fundamento juridico quinto de esta sentencia nos conduce directamente a la
estimacioén del recurso de casacion, sin necesidad de examinar los demas.

Y, por las mismas razones, una vez puestos en la situacién procesal a la
que se refiere el articulo 95.2.d) de la Ley Jurisdiccional, procedera la estimacion
del recurso contencioso-administrativo y la subsiguiente declaraciéon de nulidad
de las resoluciones impugnadas, al haber sido dictadas por 6rganos de una
Administracion que no era competente para sancionar las conductas objeto de
litigio.

Octavo.- La anterior conclusion no implica que declaremos la licitud de la
conducta de la asociacion recurrente sino exclusivamente la falta de competencia
de la Administracion autonomica para sancionarla, con los efectos ya dichos. El
espectro radioeléctrico es un bien o recurso fisico tan valioso como escaso y



resulta inevitable -e incluso exigible, en virtud de convenios internacionales- su
proteccion por los poderes publicos. En nuestro caso el Estado regula su
utilizacion mediante categorias y técnicas juridicas demaniales (afectacion,
concesiones, autorizaciones, reservas) de modo que quien aspire a disfrutar de
algunos segmentos de aquél, como los que eran objeto de litigio, no pueda
hacerlo de modo unilateral y al margen de la asignacion de frecuencias
disponibles. Sin que sea preciso descender a mas detalles sobre la eventual
tipificacién de la conducta enjuiciada, habida cuenta de los limites de la revision
jurisdiccional, baste decir con caracter general que la vulneracion de las reglas
estatales aplicables a la utilizacibn del espectro radioeléctrico tiene
consecuencias sancionadoras.

En fin, no podemos omitir que el criterio constante del legislador, desde la
aprobacion de la Disposicion adicional trigésima segunda de la Ley 55/1999, de
29 de diciembre, que modificaba la Ley 46/1983, de 26 de diciembre, reguladora
del Tercer Canal de Television, era y es favorable a que la fragmentacion
inherente al sistema de competencias autondémicas en materia audiovisual, con
eficacia limitada a su propio territorio, no impida a quienes habitan en él la
recepcion de programas procedentes de otros. Sin embargo, el instrumento
previsto al efecto ha sido y es, en el marco de la regulacion televisiva, el convenio
de colaboracion entre Comunidades Autdnomas, técnica que se demostrado
insuficiente para conseguir aquel objetivo en supuestos como el presente.

En efecto, la Disposicién adicional séptima de la Ley 46/1983, introducida
por la Ley 55/1999, establecia que "las Comunidades Autonomas podrén celebrar
convenios de colaboracion para permitir la emisién de uno o varios programas de
su televisién autonémica en el ambito geografico de otras, siempre que los
espacios radioeléctricos correspondientes a sus ambitos territoriales sean
colindantes y que utilicen las frecuencias que tengan asignadas por el Ministerio
de Fomento". En analogos términos se pronuncia el vigente articulo 40.4 de Ley
7/2010, General de Comunicacion Audiovisual (inaplicable ratione temporis al
presente litigio) a tenor del cual "la emision del servicio publico de comunicacion
audiovisual por ondas hertzianas terrestres de una Comunidad o Ciudad
Autonoma en otra limitrofe y con afinidades lingiisticas y culturales podra ser
efectuada siempre que asi lo acuerden mediante convenio, y exista reciprocidad.”



Es cierto, no obstante, que tanto una como otra ley no contemplan més
supuestos que el de los convenios de colaboracion entre Comunidades
Auténomas, sin que hayan prosperado hasta la fecha iniciativas que pretendian la
modificacién de este marco normativo. Pese a que Ley 6/2012, de 1 de agosto,
de modificacién de la Ley 7/2010, de 31 de marzo, General de la Comunicacién
Audiovisual, para flexibilizar los modos de gestién de los servicios publicos de
comunicacién audiovisual autonémicos, modificd otros apartados del articulo 40
de esta Ultima, no lo hizo asi con el antiguo apartado tres (actual cuatro) frente al
que se habian propuesto cambios relevantes. Y, en esta misma linea, ha sido
recientemente rechazada por el Congreso de los Diputados (sesion de 11 de
septiembre de 2012) la toma en consideracion de la proposicion de ley surgida de
la iniciativa popular sobre "television sin fronteras" en la novena legislatura: en
ella se instaba precisamente al Gobierno a que "[...] asegurara, mediante la
planificacion oportuna, los multiples de titularidad estatal que resulten necesarios
con el objeto de que los canales digitales de la radio y la television de titularidad
de una Comunidad Autbnoma que emitan total o mayoritariamente en las lenguas
protegidas por la Carta Europea de las Lenguas Regionales o Minoritarias sean
recibidos en la totalidad del ambito geogréfico de las otras Comunidades
Auténomas con las que comparten lengua en una forma idéntica o semejante".

Noveno.- En aplicacién de lo dispuesto en el articulo 139.2 de la Ley
Jurisdiccional, no procede hacer especial imposicion de las costas causadas en
la instancia, debiendo cada parte satisfacer las suyas en cuanto a las de este
recurso de casacion.

Por lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad conferida por el
pueblo espafiol

FALLAMOS

Primero.- Estimar el recurso de casacion numero 1577/2009 interpuesto
por la asociacion "Accio Cultural del Pais Valencia" contra la sentencia dictada el
15 de diciembre de 2008 por la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion



Primera, del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana en el
recurso numero 173 de 2007, sentencia que casamos dejandola sin efecto.

Segundo.- Estimar el recurso contencioso-administrativo numero
173/2007 interpuesto por la asociacidén "Accié Cultural del Pais Valencia" y anular
las resoluciones de la Generalidad Valenciana que él se impugnan, resefiadas en
los antecedentes de hecho primero y segundo de esta sentencia.

Tercero.- No hacemos especial imposicion de las costas causadas en la
instancia, debiendo correr cada parte con las suyas en cuanto a las de este
recurso de casacion.

Asi por esta nuestra sentencia, que debera insertarse en la Coleccion
Legislativa, lo pronunciamos, mandamos y firmamos: Pedro José Yague.-
Manuel Campos.- Eduardo Espin.- José Manuel Bandrés.- Maria Isabel Perell6.-
Rubricados.

PUBLICACION.- Leida y publicada fue la anterior sentencia por el Excmo. Sr.
Magistrado D. Manuel Campos Sanchez-Bordona, Ponente que ha sido en el
tramite de los presentes autos, estando constituida la Seccion Tercera de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo en audiencia publica en el
dia de su fecha, lo que como Secretario de la misma certifico.



