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Resumo: Este traballo aborda o significado da Lei 17/2006, do libro e da lectura de Galicia, no marco do dereito
autonomico de Galicia. A aplicacion da lei durante os Ultimos dez anos foi parcial, e os seus rendementos vironse difi-
cultados por diversos factores politicos e orzamentarios. En concreto, repasanse tres aspectos xuridicos desde o punto
de vista da avaliacion normativa: a) un intervencionismo autonémico brando, determinado polo complexo marco
requlatorio —estatal e europeo- das industrias culturais; b) a falta dunha politica publica sistematica e integral de
desenvolvemento da lei; ¢) a carencia de instrumentos xuridicos de garantia do gasto publico cultural.

Palabras clave: Dereito cultural de Galicia, sector editorial, fomento da lectura.

Resumen: Este trabajo aborda el significado de la Ley 17/2006, del libro y de la lectura de Galicia, en el marco del
derecho autondmico de Galicia. La aplicacion de La ley durante los ultimos diez afios ha sido parcial, y sus rendimientos
se han visto dificultados por diversos factores politicos y presupuestarios. Particularmente, se repasan tres aspectos
juridicos desde el punto de vista de la evaluacion normativa: a) un intervencionismo autondmico blando, determinado
por el complejo marco regulatorio —estatal y europeo- de las industrias culturales; b) la falta de una politica publica
sistematica e integral de desarrollo de la ley; ) la carencia de instrumentos juridicos de garantia del gasto publico
cultural.

Palabras clave: Derecho cultural de Galicia, sector editorial, fomento de (a lectura.

Abstract: This paper addresses the meaning of the Galician Book and Reading Act, enacted in 2006, in the legal fra-
mework of Galicia. In the last ten years, the enforcement of this Act has been biased by both political and budgetary
causes. More specifically, we take a look over three key points in terms of normative assessment: a) a soft autonomous
policy, shaped by the complex framework —both european and domestic— of cultural industries sector; b) the lack of

1 Conligeras adaptaciones para su publicacion, este texto se corresponde con la intervencién defendida por el autor en la jornada “A Lei do
Libro do 2006 a debate”, organizada por el Consello da Cultura Galega el 19 de abril de 2018. Para valorar adecuadamente esta interven-
cién, es preciso mencionar que el autor tuvo el honor de desempefiar el cargo de secretario general de la Consellerfa de Cultura e Deporte
en a legislatura en que se aprobo la Ley 17/2006 y se inicié su desarrollo.
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a systematic public policy of law enforcement at the autonomous level; ¢) the lack of legal means securing public
expenditures in culture.
Key words: Galician culture Law, publishing sector, promotion of reading.

Sumario: 1 La politica autonémica sobre el libro y la lectura y la Ley 17/2006. 2 Una infancia marcada por el trauma
de 2009. 3 Las dificultades de la evaluacion normativa. 4 Los tres aspectos juridicos esenciales de la ley. 4.1 Un inter-
vencionismo autonémico blando ante la complejidad del marco requlatorio de las industrias culturales. 4.2 La falta de
una politica publica sistematica e integral de desarrollo de la ley. 4.3 La carencia de instrumentos juridicos de garantia
del gasto en cultura.

1 Lapolitica autonomica sobre el libro
y la lecturay la Ley 17/2006

La Ley 17/2006, de 27 de diciembre, del libro y de la lectura de Galicia, fue objeto de publi-
caciéon en el DOG n. 7 de 10 de enero de 2007, entrando en vigor a los 20 dias, es decir, a
comienzos de febrero de 2007.

La ley acaba de cumplir, pues, 11 afnos. Esta ya a punto de superar la educacién primaria, y
parece l6gico que nos preguntemos como fue su vida hasta ahora y, sobre todo, qué pode-
mos esperar de ella cuando va camino de entrar en la madurez.

Disculpen la prosopopeya sobre la criatura, pero esta hecha a propoésito. La ley 17/2006,
primera norma legal que articuld las politicas autonémicas sobre este sector, se caracteriza en
no poca medida por ser una norma de paternidad discutida: el interés y la preocupacién por
legislar sobre esta materia ya viene de antiguo, destacando la proposicion de ley presentada
en esta cdmara en el afio 2003 por iniciativa de la diputada Maria Pilar Garcia Negro (BNG),
quien el 16 de junio de aquel afio introducia en el registro la Proposicion de ley del libro, del
fomento de la lectura y de las bibliotecas publicas.

El PP de Galicia, tras rechazar la tramitacion de la proposicion, hizo suya la propuesta, de
modo que el 9 de junio de 2004 constituyo la Mesa por el Libro y cred varias comisiones, una
de ellas la tercera, que fue la encargada de elaborar un borrador de ley. Este primer borrador
fue aprobado por unanimidad en la reunién de la Mesa por el Libro de 25 de febrero de
2005. Por lo demas, en la legislatura 2005-2009, cuando se tramita en el Parlamento galle-
go el texto de la ley, no puede dejar de mencionarse el papel de Luis Bara Torres, director
general de Creacion y Difusion Cultural, que fue el encargado de negociar con el sector lo
gue posteriormente seria la Ley 17/2006.

Una rapida caracterizacion de esta ley de 36 articulos podria resumirse en los siguientes
cuatro aspectos:

— Se trata de una ley autondémica que se caracterizaba por realizar un esfuerzo de concre-
cion de medidas destinadas a hacer efectivo el mandato constitucional de compromiso de
los poderes publicos con el acceso a la cultura (articulo 44 CE), singularmente el acceso a
la cultura gallega?, en cumplimiento de los mandatos de nuestro Estatuto de autonomia de

2 Dice asi el preambulo de la ley: “Particularmente, (a ley busca incrementar los indices de lectura en lengua gallega, por entender que
el libro gallego es tanto un vehiculo como un instrumento en el fortalecimiento del sistema literario y cultural gallegos, en la difusion
de (a cultura gallega en el exterior y en el proceso de normalizacion lingdiistica, razén por la que se ha de procurar también una especial
incidencia en los dmbitos sociales donde la practica y el fomento de la lectura tengan una dimensidn sustancial, junto con aquellos otros
que precisen del libro y de la lectura como elementos indispensables para alcanzar un desarrollo intelectual de las personas que mejore
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1981. Era una ley, pues, decisiva para avanzar en el desarrollo de un espacio cultural propio
—llamese nacional o como quiera llamarse—y por ello realzaba los aspectos simbdlicos, de
definicion de un compromiso con el sector cultural gallego®, especialmente con el apoyo
econémico publico.

— En un panorama comparado, nuestra ley fue la tercera ley autonémica que abordé este
enfoque regulatorio de este sector cultural, tras la Ley 5/1999, de 30 de marzo, de fomento
del libroy la lectura de la Comunidad de Madrid, y la Ley valenciana 3/2002, de 13 de junio,
del libro. No existieron mas leyes autonémicas al respecto, quizas porque poco después de
entrar en vigor nuestra ley el Estado aprobd la Ley 10/2007, de 22 de junio, de la lectura,
del libro y las bibliotecas, que exploré a fondo los titulos competenciales previstos por la
Constitucion y el blogque de la constitucionalidad.

— La ley se caracterizé por la alta participacién y consenso con el sector destinatario, articu-
lado en torno a la Mesa del Libro, cuyos trabajos habian comenzado ya a desarrollarse en la
anterior legislatura 2001-2005, y culminaron con el proyecto de ley que aprueba el Consello
de la Xunta el 6 de julio de 2006 para su remision al Parlamento.

—Por ultimo, es preciso sefialar el cuarto aspecto, conectado con el anterior: la ley se aprobé
por consenso politico de la cdmara legislativa gallega en la sesion parlamentaria de 12 de
diciembre de 2006.

Realizada esta breve introduccién al significado de la ley, podemos comenzar ya nuestro
analisis sobre su desarrollo aplicativo.

2 Unainfancia marcada por el trauma de 2009

Con independencia de las circunstancias de su nacimiento, de su disefo y de sus paternidades
varias, puede afirmarse que la infancia de la Ley 17/2006 —la aplicacion de sus preceptos— ha
transcurrido hasta hoy en dos etapas bien definidas.

La primera fue la etapa feliz de los dos anos hasta marzo de 2009, durante los cuales la ley
fue razonablemente atendida por sus padres politicos: fueron afios en los que se aprobd en
plazo el desarrollo reglamentario del Consejo Asesor del Libro mediante el Decreto 178/2007,
de 13 de septiembre, por el que se regula la composicion y funcionamiento del Consejo
Asesor del Libro, y durante los cuales el apoyo econémico-presupuestario publico se fue
incrementado en cada afio, en una época de vacas gordas de la hacienda publica gallega,
en la cual el presupuesto de la conselleria crecia anualmente en un porcentaje del 8-9 %.

La segunda etapa de la ley comienza en marzo de 2009 cuando, tras el regreso del Partido
Popular al Gobierno autonémico, la ley queda huérfana, en un contexto donde, ademas, el
crash del ano 2008 comienza a transmitir sus profundos efectos sobre los ingresos y gastos de

su integracidn y convivencia'. Sobre el mandato constitucional de acceso a la cultura, vid. mas ampliamente nuestro trabajo “El derecho
de acceso a la cultura en Espafia: diagndstico y propuestas de estrategia juridica”, Revista Vasca de Administracion Publica, n. 99-100,
2014, pp. 295-327.

3 Elarticulo 2 reconoce el libro como elemento identificador de Galicia: se trata de un mandato al poder ejecutivo, conforme al cual “La
Xunta de Galicia reconocerd el cardcter estratégico y prioritario del sector del libro por su importancia cultural, social y econdmica, como
instrumento para la expresidn del derecho a (a creacion, a la promocion y a la divulgacidn de la cultura, de (a historia y de la lengua de
Galicia".
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la hacienda publica gallega. Coincidiendo con la época de recesion econémica, esta segunda
etapa puede definirse metaféricamente como la infancia gris, triste y anénima propia de los
orfanatos: la ley pasa a ser obedecida pero incumplida en aspectos sustanciales, segun la
tradicion patria del “obedézcase pero no se cumpla”, hasta el punto de crear la sensaciéon de
papel mojado: el Consejo Asesor del Libro deja de reunirse en 2009, y no vuelve a ser convo-
cado por el conselleiro de Educacion hasta el 15 de diciembre de 2017... ocho afios después®.
La participacion del sector en el desarrollo de la ley fue, pues, incumplida flagrantemente.

En este segundo periodo apenas se producen dos desarrollos reglamentarios mas: un decreto,
ya muy avanzada la legislatura 2005-2009, el Decreto 342/2009, de 18 de junio, que crea
el Registro administrativo de librerias de Galicia y regula su organizacién y funcionamiento,
decreto que seria derogado poco después’; y el Decreto 46/2015, de 19 de marzo, por el
gue se crea la Libreria Institucional de la Xunta de Galicia (DOG de 13 de abril), que asume la
distribucién de la edicién publica de la Xunta en desarrollo de los articulos 8 y 11 de la ley®.

Cabe también destacar que los repertorios jurisprudenciales de la jurisdicciéon contencioso-
administrativa no contienen ni una sola sentencia en la que se haya discutido la aplicaciéon
de la ley.

Dado que una de las lineas estructurales de la Ley 17/2006 era el apoyo publico al desarro-
llo del sector del libro, es necesario ahora observar los rendimientos de ese apoyo. En este
sentido, si comparamos las magnitudes de gasto contenidas en los presupuestos de 2009 y
de 2018, comprobaremos que el gasto autondémico en el libro y en la lectura ha descendido
un 70%. Y ello a pesar de ser considerado por la propia ley un sector estratégico:

Concepto Denominacion 2009 2018
480 Becas para bibliotecas 316.200

481 Actividades culturales en bibliotecas de titularidad privada 60.000

625 Equipamiento bibliotecas municipales 524.807

628.1 Lotes fundacionales y adquisicion fondos bibliograficos 2.400.000 425.000
628.2 Edicion del libro en gallego 1.100.000 178.460
640.2 Promocion de la lectura y del libro 1.300.000 223.000
640.3 Ferias del libro de Galicia 260.000 7.000

4 En mayo de 2017 la oposicién solicitd en el Parlamento que se convocara. La primera reunion fue el 15 de diciembre de 2017.En ella la
Asociacion Galega de Editoras, la Asociacion de Escritoras e Escritores en Lingua Galega y la Federacidn de Librarias de Galicia hicieron un
llamamiento conjunto a la Xunta de Galicia para que se elaborara un diagnéstico de a situacion actual del sector del libro y de la lectura
en gallego, y para que se elabore un verdadero, real y efectivo Plan de Fomento de la Lectura de Galicia y de la lectura en gallego. En este
sentido, se reclamd que este plan recupere la dotacion econémica de las bibliotecas publicas, apoye la internacionalizacién en didlogo
continuo con el sector, apoye a las librerfas y a las creadoras y creadores y apueste por una potente campafia de promocion lectora, que
implique a amplios sectores y referentes sociales.

5 Decreto de efimera vida, pues fue derogado por el Decreto 92/2010, de 3 de junio, en virtud de la habilitacion conferida por la Ley 1/2010,
de 11 de febrero, de adaptacion a la Directiva 2006/123/CE, relativa a los servicios en el mercado interior.

6 Elarticulo 8 dio al Servicio Central de Publicaciones de la Xunta de Galicia la titularidad de la actividad editorial destinada a “fomentar la
lectura, recopilar normas juridicas emanadas de sus drganos e informar a la ciudadania sobre el trabajo de las diferentes administraciones
o0 sobre cuestiones consideradas de interés general”. EL Servicio Central de Publicaciones fue asumido por el Servicio del Libro y Publicacio-
nes de la Conselleria de Educacion, Cultura y Ordenacion Universitaria, de conformidad con el decreto regulador de su estructura organica.
Este servicio se encuadra dentro de la Subdireccidn General de Bibliotecas y la Secretaria General de Cultura. Vid. el articulo 10.2.1 del
Decreto 4/2013, de 10 de enero. En ejecucion del articulo 11 de la Ley 17/2006, el Decreto 46/2015, de 19 de marzo, cre¢ la Libreria
Institucional de la Xunta de Galicia, cuyo objeto es la distribucion y comercializacion, a través de una plataforma electronica, del fondo
editorial de la Xunta de Galicia. Su gestion corresponde a la consellerfa competente en materia de cultura, en cuya estructura organica se
integra como unidad administrativa dependiente del servicio competente en materia de publicaciones.
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Concepto Denominacion 2009 2018
640.5 Animacion a la lectura en bibliotecas 98.000
640.6 Ferias internacionales del libro 247.000
760.1 Ayudas entes locales inversiones bibliotecas 350.000
760.2 Subvenciones adquisicion novedades editoriales en gallego 200.000
760.3 Ayudas dinamizacién bibliotecas municipales 195.000
770 Apoyo promocion, produccién y edicion del libro en gallego 493.000 210.000
781 Bibliotecas de interés para Galicia 60.000 0

470.1 151A Subvenciones empresas editoras para proyectos en lengua gallega | 1.050.000 170.000
SXPL

481.2 del 432B | Ayudas a entidades para el fomento de la lectura 122.200

TOTAL 7.686.207 2.303.460

Comparativa de los presupuestos de la Xunta de Galicia 2009-2018. Elaboracién propia

Si tenemos en cuenta la Ultima version del Programa de Estabilidad del Reino de Espafa
para el periodo 2017-2020, el horizonte plurianual macropresupuestario del gasto publico
no es de aumento, sino de disminuciéon, de modo que pocas esperanzas realistas hay de
que el gasto autonémico pueda aumentar minimamente —y, desde luego, muchas menos
esperanzas cabe albergar sobre la recuperacion de los créditos perdidos—.

Ante estos datos, cabe preguntarse con razén si la ley ha caido en la irrelevancia. ;Es una ley
puramente simbdlica, un adorno ornamental sin eficacia juridica practica, una ley zombi que
camina sin vida en su interior? Si ello es asi, ¢qué politica normativa deberiamos proponer?
¢Suprimirla sin mas, o modificarla? En este Ultimo caso, jen qué sentido?

3 Las dificultades de la evaluacion normativa

Muchas cosas han pasado a lo largo de este periodo de tiempo en la gestion publica de
nuestro pais y en la propia realidad socioeconémica.

Precisamente por ello, es preciso felicitar al Consello da Cultura por su iniciativa de reflejar
colectivamente sobre los resultados y desafios hacia el futuro que suscita esta ley. Con ella,
el Consello da Cultura esta desempefando un papel necesario, que deberia hacer el propio
Gobierno gallego: no solo por su propio interés, sino incluso por cumplimiento de sus de-
beres legales. En efecto, desde hace afos la regulacion basica de los programas normativos
obligan a hacer una evaluacién y seguimiento de la aplicacién de las normas para garantizar
la “buena regulacion” y la “mejora regulatoria”’. El articulo 130.1 de la Ley 39/2015, bajo
la rubrica “evaluacion normativa y adaptacion de la normativa vigente a los principios de
buena regulacion”, establece que:

“Las administraciones publicas revisaran periddicamente su normativa vigente para adaptarla
a los principios de buena regulacién y para comprobar en qué medida las normas en vigor
han alcanzado los objetivos previstos y si estaba justificado y correctamente cuantificado el

7 Merefiero alos articulos 4 y 7 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible, hoy sustituidos por los articulos 127 y siguientes
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de procedimiento administrativo comudn de las administraciones publicas.
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coste y las cargas impuestas en ellas. El resultado de la evaluacion se plasmara en un infor-
me que sera hecho publico, con el detalle, periodicidad y por el érgano que determine la
normativa requladora de la Administracién correspondiente”.

Estamos ante una obligacion legal (ndtese el imperativo “revisaran”) que no parece estar
siendo especialmente aplicada por las administraciones publicas.

En concreto, la Xunta de Galicia no destaca por satisfacer correctamente las obligaciones
concretas de evaluacion de resultados de la aplicacién de sus propias normas. Y el incum-
plimiento esta especialmente presente en el ambito del derecho cultural. No solo en el
caso de la Ley 17/2006, sino incluso en otros &mbitos entre los que merece mencionarse
la propia Ley 5/2016, del patrimonio cultural de Galicia, cuya elaboracion se hizo sin que
se hubiese acometido un estudio de evaluacién normativa de la Ley 8/19958; y el Decreto
79/2010, para el plurilingtismo en la ensefianza no universitaria (disposicion adicional
quinta®).

Tales defectos de la evaluacidon normativa no son puntuales ni casuales. Son claramente
estructurales, e incluso caracteristicas de la accién politico-administrativa predominante
en Galicia durante todo el periodo autondémico. La tendencia a aprobar normas cuyo de-
sarrollo es selectivamente incompleto se complementa necesariamente con la tendencia
de no evaluar con transparencia esa inaplicacién selectiva de las normas, pues ambas
tendencias son funcionales a la necesidad de ocultacién del caracter simbolico, formal o,
si se quiere, ideoldgico —en el sentido marxiano, de distorsion de la realidad al servicio de
la reproduccién social- del cambio normativo. Tal “encantamiento” permite generar una
idea de normatividad, de validez, que no se acaba reflejando en el plano de la facticidad
precisamente porque no afecta a las formas profundas de regulacion social (politica,
econémica) cuya pervivencia se pretende salvaguardar por debajo de la capa juridica de
las normas legales.

Por lo demas, seguimos teniendo un déficit de fuentes de conocimiento estadistico normali-
zado de los sectores regulados, asi como diversas dificultades en el acceso a la informacion
gue atesoran las administraciones publicas, a pesar de las leyes de transparencia. Esta es
la razon por la que tenemos tanta dificultad para cumplir con los deberes de evaluacién
normativa en un pais tan conservador en tantos aspectos como el nuestro.

No ocurre lo mismo, por ejemplo, en Francia, donde las camaras legislativas mantienen
sistemas de informe y actualizacién de las leyes aprobadas, precisamente para evaluar la
necesidad o no de adaptarlas a los cambios que inevitablemente se van produciendo en
la sociedad.

Pero aqui, en nuestro pais, y en este sector, el trabajo publico de seguimiento de las politicas
publicas es desarrollado por el Consello da Cultura de Galicia. Y, en este sentido, ademas

8  Vid mitrabajo “La ley 5/2016, de 4 de mayo, de patrimonio cultural de Galicia: una ley de baja calidad para un nuevo ciclo de desarrollis-
mo”, Patrimonio cultural y Derecho, n. 21, 2017, pp. 91-146.

9 “Con periodicidad anual, después de finalizar el curso escolar, la conselleria competente en materia de educacion evaluard los resultados
derivados de la aplicacion de este decreto y desarrollard cuantas disposiciones fueran precisas para el mejor cumplimiento y adaptacion
de sus objetivos con el fin de que pueda acercarse gradualmente al marco de una ensefianza plurilingtie y a la plena aplicacion de la Carta
europea de las lenguas regionales o minoritarias”. El informe del Comité de Expertos sobre el cumplimiento de la Carta europea de las
lenguas regionales y minoritarias en Espafia, de 20 de enero de 2016 (ECRML 2016, 7), sefiala que a ausencia de informacion objetiva sobre
el uso del idioma en la educacion primaria y secundaria es intencionada (cfr. p. 84).
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de la selecciéon de datos realizada por el Observatorio da Cultura Galega —otro de los hijos
putativos de aquella legislatura del Bipartito—, cabe ahora centrarse en la reciente Diagnose
da cultura galega. Datos para unha estratexia cultural no século XXI.

En ella se recogen datos estadisticos cuantitativos disponibles en este sector para el periodo
2011-2016, fundamentalmente de procedencia estatal (operaciones estadisticas del INE, del
Ministerio de Cultura y de la SGAE), asi como un breve analisis cualitativo. Ambos aspectos,
el cuantitativo y el cualitativo, son de interés para esta aportacion, porgue nos ayudan a
enmarcar empiricamente los resultados de las politicas publicas autondmicas en este sector.

El balance de libros publicados en lengua gallega es inquietante: en 2016 se publicaron 500
libros en gallego menos que en 2011.

Libros inscritos en el ISBN por lengua de publicacion:

2011 2012 2013 2014 2015 2016
Lenguas cooficiales
Castellano 76.181 73.449 61.610 62.506 62.526 67.212
Catalan 9.926 7.237 6.182 6.485 7.346 7.873
Gallego 1.711 1.353 1.143 1.439 1.394 1.211
Euskera 1.214 1.224 892 1.126 1.222 1.644
Valenciano 959 1.184 871 1.005 1.228 629
Asturiano 96 65 76 67 46 38
Aragonés 15 8 6 6 7 14
Aranés 3 12 3 9 12 14

Por lo que se refiere a libros traducidos del gallego a otras lenguas, la tendencia del periodo
estudiado es también descendiente, pues se paséd de los 95 titulos de 2011 a los 54 de 2016.
En las otras lenguas cooficiales la tendencia es inversa: en castellano aumentd un 15,9 %,
en catalan un 9,8 % y en euskera un 35,6 %.

El nimero de editores gallegos con actividad y libros editados inscritos en el ISBN pasé de
166 en 2011 a 130 en 2016, con una produccidon media de 18 libros anuales, lo que nos
sitUa lejos del promedio espafiol (28 libros).

La siguiente tabla, que recoge el nimero de libros con ISBN publicados en gallego, es también
expresiva del descenso del sector en el periodo 2008-2016:

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Total 2.482 2121 2.544 1.997 1.621 1.426 1.439 1.394 1.211
Libro en papel 2.359 1.970 2.326 1.554 1.401 1.217 974 969 829
Otros soportes 123 151 218 443 220 209 465 425 382

Fuente: Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte. Panordmica de la edicion espariola de libros 2016.

El porcentaje de libros publicados en gallego en Galicia también desciende, pasando del
66,4 % en 2011 al 50,7 % en 2016. Sigue predominando el formato en papel, que supone
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el 68,4 % del libro publicado en gallego en 2016. En cuanto a las materias, predominan la
literatura y la ensefanza’, perdiendo peso las materias cientificas'.

La edicién privada supone el 93 % de toda la edicién de libros en gallego, y la edicién pu-
blica, un 7 %.

Por su parte, el analisis cualitativo de estos datos destaca los cambios experimentados en
el dmbito del libro educativo, cambios que tuvieron que ver con la crisis econémica y la
reduccion de los presupuestos de gasto social, pero también con los cambios regulatorios
experimentados, como los cambios de los curriculos educativos y las lenguas vehiculares de
las materias como consecuencia del Decreto 79/2010, de 20 de mayo, para el plurilinglismo
en la ensefianza no universitaria'?, y con cambios experimentados por la expansion de la
venta online: "hay que destacar la aparicion de un nuevo agente de venta muy fuerte, que
es AMAZON y su venta online. Este es el fendmeno mas importante de los dltimos afos en
la cadena de todo el proceso de creacion y venta de libros" 3.

Todos estos factores hacen que el sector del libro gallego afronte graves peligros a medio y
largo plazo. El nimero de lectores y lectoras potenciales se esta reduciendo significativamen-
te, y las tendencias del mercado caminan hacia la contraccion del sector editorial gallego.

A pesar de que la incorporacion del libro electrénico estd muy por debajo de las expectativas
(apenas un 8 %), la Diagnose sefala que la “Administracion gallega sigue erroneamente esta
tendencia e intenta dedicar cada vez mas recursos a la digitalizacion del libro con la creencia
de que se trata de la nueva panacea, pero hoy en dia la mayor parte de los lectores del libro
en gallego esta relacionada con el libro impreso y con el sistema de lectura en las escuelas”.

En el &mbito de la compra publica, también destaca el hecho de que los recursos destinados
por la Administracion a la compra de novedades para la red de bibliotecas publicas se sitta en
la actualidad en los 200.000 €, cuando llegd a ser de 800.000 € anuales. Este hecho cambié
la fotografia de la situacion editorial, ya que sobrevivieron cuatro editoras profesionales,
mientras que el resto del sector son microempresas que subsisten realizando otras actividades.

La Diagnose sefiala que los problemas del sector no se explican solo desde el punto de
vista del escaso nivel de recursos publicos destinados a su apoyo. La responsabilidad de la
Administracion gallega no termina en la concesién de recursos, sino también, de manera muy
destacable, en la falta de sensibilidad politico-administrativa respecto al sector: “Mientras
no haya una vision de que el libro, al igual que la lengua, tienen que ocupar el espacio
que merecen en la valoracion no solo de la sociedad, de la escuela, de la universidad o de

10  En el andlisis cualitativo, el informe del Consello da Cultura Galega, destaca el hecho de que “en el afio 2016, segin la clasificacidn de
editoriales por facturacion, solo hay tres empresas que facturan mds de un milldn de euros. La primera que aparece en este listado es
Kalandraka, con una facturacion de cerca de los 2,8 millones de euros, sequida por Xerais, con mds de 1,7 millones, y de Galaxia, que
supera ligeramente los 1,2 millones. A mucha distancia estarian Hércules, Galinova, Nova Galicia, Xerme (delegacidn de SM en Galicia) o
Rinoceronte. De esta informacion se puede extraer una conclusidn: entre las cuatro primeras editoras solo Xerais publica libro educativo,
lo que significa que ya no se depende tanto del mercado escolar, aunque (dgicamente la literatura infantil y juvenil si tiene una presencia
enorme en ese mercado. Esto tiene relacicn con la renovacion de las politicas del libro de texto” (369).

11 Como dato curioso, hay que sefialar que en la materia de Derecho y Administracion Publica en 2011 se publicaron en gallego 167 libros;
en 2012,19,en 2013, 8,en 2014, 9,en 2015,3 y en 2016, 5...

12 Dice asi (a Diagnose: “El cambio fue muy importante y esta relacionado con la crisis econémica, con las nuevas leyes que prorrogaron los
anos de vigencia de las ediciones (pasaron de cuatro a seis), con la llegada e inicio de los bancos de libros de texto en los centros escolares,
con el cambio de las materias que se impartian en lengua gallega y ahora no, etc.”. Cfr. p. 370.

13 Ibidem.
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la familia, sino también de la propia Administracién, no habra solucién. En este sentido,
la percepcion de los profesionales de la cultura es que la sensibilidad de la Administracion
deberia mejorar si cree en un pais con una cultura propia, con una lengua propia y con un
patrimonio que deberia cuidarse mucho mas”.

La coherencia de la accién politico-administrativa desarrollada desde la Xunta también deja
mucho que desear, sefalandose como ejemplo el hecho de que “el Instituto Galego de
Promocion Economica (IGAPE) no considera las editoras como industria sino como empresas
de servicios, y por lo tanto no se les conceden ayudas. Sin embargo, a las imprentas si se les
dan ayudas y tienen lineas de apoyo para la compra de maquinaria, etc. Todas las ayudas van
dirigidas al campo digital, a la digitalizacién, y desde la propia administracién se les marca
esa direccion a las editoriales como camino prioritario” (p. 373).

La anterior diagnosis del sector regulado, con ser obviamente discutible y mejorable, nos
ofrece el necesario apoyo sobre el conocimiento empirico disponible para poder desarrollar
una valoracién de los resultados u output de la Ley 17/2006. Teniendo en cuenta estos da-
tos, lo que vamos a hacer a continuacion es desarrollar una evaluacion de los instrumentos
juridicos utilizados en ella.

4 Los tres elementos juridicos esenciales de la ley

A tal efecto, no vamos aqui a reiterar o glosar los contenidos de esta ley de 36 articulos y
siete capitulos, sino que nos vamos a centrar en los gue, en mi opinién, son los tres elemen-
tos esenciales o estructurantes que configuran el caracter de la ley, cuyo repaso nos permite
valorar mejor sus posteriores rendimientos. Esos tres elementos son los siguientes:

— Un intervencionismo autonémico blando ante la complejidad del marco regulatorio de las
industrias culturales.

— La falta de una politica publica sistematica e integral de desarrollo de la ley.

— La carencia de instrumentos juridicos de garantia del gasto en cultura.

4.1 Unintervencionismo autonomico blando ante la complejidad
del marco regulatorio de las industrias culturales

Estamos ante una norma de rango legal que aborda la regulacion de un sector mixto: un
sector cultural dotado de un claro contenido econémico; o, dicho a la inversa, un sector
econodmico —a caballo entre el industrial y el sector servicios— dotado de un contenido cultural.

El caracter mixto de este sector determina la existencia de un intervencionismo publico blan-
do, de baja intensidad, que debe combinar con cuidado diversos aspectos o ingredientes.
En efecto, los aspectos identitarios del interés de la comunidad auténoma —la pervivencia
de sus rasgos de identidad cultural y lingiistica, que conforman la propia razén de ser de
su autogobierno, de conformidad con nuestro Estatuto de autonomia— deben combinarse
y respetar:

— Por una parte, la naturaleza econémica del sector del libro.
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— Por otra, el hecho de que el libro tiene un significado constitucional vinculado con las li-
bertades publicas y derechos relativos a la libertad de expresion, especialmente con el rasgo
del pluralismo que impregna ese significado constitucional.

La regulacién de este sector econémico caracteristico y muy importante de las industrias
culturales sitta la Ley 17/2006 a caballo entre el mercado y la cultura, con todos los proble-
mas competenciales y sustantivos propios de estas materias en un Estado tan falsamente
descentralizado como el espafol de 1978. De hecho, la Ley 17/2009 comparte no pocos
paralelismos con la Ley 6/1999, de 1 de septiembre, del audiovisual de Galicia, tanto en
enfoques regulatorios como en soluciones técnicas.

Por motivos que tienen que ver con la configuracion dada al bloque de la constituciona-
lidad por el Tribunal Constitucional —una configuracion que deturpé las potencialidades
federalizantes del texto constitucional y reforzo las capacidades regulatorias estatales—, las
competencias interventoras de la comunidad auténoma gallega en esta materia aparecen
doblemente condicionadas por titulos competenciales estatales generales del articulo 149.1
y por una interpretacion centralista expansiva del articulo 149.2 CE por la parte del Tribunal
Constitucional™.

Al amparo de este articulo 149.2 CE y otros titulos competenciales del Estado, como el
régimen aduanero y comercio exterior, bases y coordinacién general de la planificacién
econdémica, bibliotecas de titularidad estatal y legislacion sobre propiedad intelectual®,
la Administracion general del Estado no renuncié a dar una regulaciéon cuasibasica a tres
aspectos del libro (el ISBN y el precio fijo, o depdsito legal'®), cuya regulacion por el Estado
viene siendo habitual desde la Ley de proteccion al libro espafiol de 18 de diciembre de 1946
y la Ley 9/1975, de 12 de marzo, del libro. Asimismo, el legislador central aproveché para
introducir habilitacién legal a las competencias ejecutivas estatales sobre el fomento de la
lectura mediante planes.

Ademas de lo anterior, no se debe olvidar que, de conformidad con la naturaleza econémica
del sector del libro, sus regulaciones administrativas deben respetar los rasgos esenciales de
las politicas comunitarias, muy principalmente la prohibicién de ayudas de Estado ilicitas. Por
eso las subvenciones al libro deben ser informadas por la Direccion General de la Competencia
de la Comisiéon Europea, al amparo de los articulos 107 y 108 del TFUE.

Como consecuencia de esta configuracion de las politicas publicas a nivel de Estado, las
posibilidades regulatorias de los mercados culturales autonémicos son débiles y, en todo
€aso, poco seguras.

14 Me remito para mds detalles argumentales a mi aportacion “Constitucidn y patrimonio cultural, 40 afios después”, Marzal Raga, R. (dir.),
Estudios juridicos sobre el patrimonio musical, Cizur Menor, Thomson Reuters Aranzadi, 2017.

15  De conformidad con la disposicion Ultima segunda de la Ley 10/2007, estatal de la lectura, del libro y de as bibliotecas, “La presente Ley
se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.2 de la Constitucion Espafola, que dispone que, sin perjuicio de las competencias que
podran asumir las comunidades auténomas, el Estado considerara el servicio de la cultura como deber y atribucion esencial, y ademas por
los siguientes titulos competenciales:

a) El articulo 8, que se dicta al amparo del articulo 149.1.10.2.
b) Los articulos 9,10, 11, 16 y 17, que se dictan al amparo del articulo 149.1.13.2.
) Elarticulo 13, que se dicta al amparo del articulo 149.1.28.%y
d) Las disposiciones adicional primera y final primera, que se dictan al amparo del articulo 149.1.9:* de la Constitucion Espafiola.”

16 Vid. en este sentido la Ley 23/2011, de 29 de julio, del depdsito legal, que se aprueba precisamente al amparo de a remision normativa
prevista en la disposicion adicional primera de a Ley 10/2007.
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Sin embargo, es preciso subrayar que incluso en clave juridica global, hoy la Convencién interna-
cional (UNESCO) sobre la proteccion y promocién de la diversidad de las expresiones culturales
hecha en Paris el 20 de octubre de 2005, ratificada por el Reino de Espafia justo cuando entraba
en vigor a Ley 17/2006", y por tanto incorporada al acervo de nuestro derecho interno desde
entonces, permite fundamentar con solidez las denominadas “excepciones culturales”, es decir,
la adopcion de medidas proteccionistas frente al funcionamiento libre de los mercados®. En
este sentido, conviene recordar que el articulo 6.1.b) de la convencién propone como posibles
medidas a adoptar por las partes aquellas “(...) que brinden oportunidades, de modo idéneo, a
las actividades y los bienes y servicios culturales nacionales, entre todas las actividades, bienes
y servicios culturales disponibles dentro del territorio nacional, para su creacion, produccion,
distribucion, difusion y disfrute, comprendidas disposiciones relativas a la lengua utilizada para
tales actividades, bienes y servicios” . Del mismo modo, hay que recordar que la Unién Europea
también ratificod (concretamente, en diciembre de 2006) esta convencién. La Agenda Europea
de la Cultura contempla desde 2007 con naturalidad medidas protectoras de esta diversidad'®,
mas alla de una lectura ordoliberal estricta de la construccion del mercado europeo.

Quizas, por ejemplo, esta perspectiva podria ser utilizada para volver a un sistema de gratui-
dad distinto del actual régimen de devengo de derechos de autor por préstamo bibliotecario,
o para afianzar una politica de “moderacion” de la aplicacién estricta de la nueva Ley de
contratos del sector publico para la compra publica de libros.

En efecto, por la presencia de diversos factores técnicos (el precio fijo del libro y la posibilidad
de descuento de hasta un 15 %, la paulatina rigidez de los contratos menores, etc.) la Ley
9/2017 puede provocar una concentracion de la compra publica de libros en las grandes
distribuidoras internacionales, en detrimento de las editoras y distribuidoras locales, por lo
que se impone una politica estratégica que vele por el mantenimiento de las pymes que
trabajan en este sector cultural®.

4.2 Lafalta de una politica publica sistematica e integral de desarrollo de la ley

La accién del Gobierno durante la legislatura 2005-2009 no fue en este dmbito —tampoco
en otros— todo lo coherente que deberia haber sido. Para ejemplificar esta autocritica, basta
con sefalar cuatro debilidades:

17 Instrumento de ratificacion publicado en el BOE n. 37, de 12 de febrero de 2007.

18  Sobre la excepcion cultura, vid. ARCOS MARTIN, R, La (dgica de la excepcidn cultural. Entre la geoeconomia y la diversidad cultural, Cate-
dra, Madrid, 2010.

19 Vid.laResolucion de 16 de noviembre de 2007, relativa a una Agenda Europea para la Cultura, DOUE C 287/1, de 29 de noviembre de 2007.
Las acciones prioritarias son:
“— Mejorar las condiciones para la movilidad de artistas y otros profesionales del ambito cultural,
- Promover el acceso a la cultura, en particular mediante la promocion del patrimonio cultural, el multilingtiismo, la digitalizacion, el
turismo cultural, as sinergias con la educacion, especialmente la educacion artistica, y una mayor movilidad de las colecciones,
- Desarrollar datos, estadisticas y metodologias en el sector cultural y mejorar su comparabilidad,
- Aprovechar al maximo el potencial de las industrias culturales y creativas, en especial el de las PYME,
- Promovery aplicar la Convencion de la Unesco sobre la Proteccion y Promocion de la Diversidad de las Expresiones Culturales”.

20 Ahiestd el caso del Acuerdo Marco de a Biblioteca Central de la Universidad de Sevilla, que licitd en 2017 por 4 afios el suministro de libros
por un importe de 2.298.723 €, resultando adjudicatarias un total de 21 PYMES. Puede accederse a la adjudicacion de este expediente en
el siguiente enlace: http://www.boe.es/boe/dias/2018/06/30/pdfs/BOE-B-2018-35581.pdf. Un caso interesante sobre (as peculiares
condiciones de estas licitaciones de suministro de libros fue el resuelto por la Resolucién n. 531/2017, de 16 de junio, del Tribunal Adminis-
trativo Central de Recursos Contractuales. Vid. también a entrada de MORENO MOLINA. J.A., “Adquisiciones de libros cientificos excluidas
de la LCSP 2017", Observatorio de Contratacion Publica, 26 de marzo de 2018.
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— La primera, la ausencia de integracion de las politicas del libro en el &mbito de actuacion
de la Agadic, la Axencia Galega das Industrias Culturais creada mediante la Ley 4/2008, de
23 de mayo?'.

—La segunda, la ausencia de integracién de la Ley del libro y los programas de gratuidad de
los libros de la ensefanza, que venia desarrollando la Conselleria de Educacion desde 2003.

— La tercera, la falta de coordinacion entre la Ley 17/2006 y la posterior Ley 5/2012, de bi-
bliotecas, ley especial posterior que sustituye los preceptos de la ley que estamos analizando
referidos a las bibliotecas (por ejemplo, el 22, fomento de la lectura en las bibliotecas). La
Ley estatal 10/2007 optd por integrar todos estos aspectos en un Unico cuerpo legal.

— La cuarta, la ausencia de una politica tributaria (IVA, incentivos al mecenazgo, impuesto
de sociedades) que fuera capaz de contrarrestar el excesivo peso de la accion publica de
fomento, asi como una mayor densidad normativa de aspectos como la compra publica de
libros o el contrato de esponsorizacién editorial.

Por supuesto, estos defectos de falta de accion publica integral se han incrementado con
el paso del tiempo, y no puede decirse que hayan mejorado mucho en los tres gobiernos
autonémicos gallegos apoyados con una amplia mayoria absoluta del Partido Popular.

También cabe sefalar que las politicas propias del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte
sobre promocién del libro y de la lectura promueven activamente la duplicidad de la accion
publica, aparte de no ser excesivamente beneficiosas para el libro escrito en otras lenguas
peninsulares cooficiales. Es sintomatico que en la concesion de ayudas a entidades sin ani-
mo de lucro que promueven la industria editorial resueltas en noviembre de 2017 no haya
ningun beneficiario gallego. En la concesion de ayudas a la edicion de libros de 2017, solo
hay una subvencién concedida (a Galaxia). En la linea de subvenciones para la promocién
de la lecturay las letras espafiolas de 2017, tampoco hay ningun beneficiario gallego. Por su
parte, el Plan de Fomento de la Lectura 2017-2020 no contiene ninguna mencién o medida
destinada a la diversidad lingUistica del libro en Espafa.

4.3 Lacarencia de instrumentos juridicos de garantia del gasto en cultura

El éxito de la Ley 17/2006 dependia en buena medida del compromiso econémico-presu-
puestario de la Xunta de Galicia con las distintas medidas programaticas destinadas a la
promocioén, fomento y planificacion del libro y su sector: ayudas especificas a los distintos
agentes del libro: creadores y creadoras (articulo 5), traductores y traductoras (articulo 6),
editoras (articulo 7), edicién universitaria (articulo 8.5)??, sector de las artes graficas y repro-

21 Segun el articulo 3 de la Ley 4/2008, la Agadic tiene por objeto el impulso y la consolidacion del tejido empresarial en el sector cultural
gallego, cooperando en la aportacion de factores productivos, en el fomento de la oferta de bienes y servicios y en la asignacion de ingre-
sos suficientes y estables. El articulo 3.2 define, a efectos de esta ley, que son empresas culturales privadas “(as organizaciones constituidas
bajo cualquiera de las formas mercantiles reconocidas por (a legislacion vigente que se dediquen con cardcter principal a la produccion,
distribucién o comercializacion de productos culturales incorporados en cualquier clase de soporte, de espectdculos en vivo y de factores
de produccion exclusivamente destinados al mercado cultural”. Sin embargo, puede sefialarse en nuestro descargo que en el dmbito de
la Administracion general del Estado, dentro de la Direccion General de Industrias Culturales y del Libro, el libro, la lectura “y las letras
espafiolas” tienen una subdireccion, y las industrias culturales y el mecenazgo, otra.

22 “LaXunta de Galicia promoverd una linea especifica de ayudas de cardcter anual o bienal para potenciar (a edicidn universitaria en lengua
gallega realizada por los servicios centrales de publicaciones de las universidades gallegas sostenidas con fondos ptiblicos en colaboracidn
con los editores privados establecidos en Galicia".
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duccion de soportes (articulo 9), las distribuidoras (articulo 10), las librerias (articulo 11), los
clubes del libro (articulo 12), las bibliotecas (articulo 13)?*y los lectores y lectoras (articulo 14).

Ademas de reconocer el sector editorial como estratégico, el articulo 4.1 de la ley ordena
a la Xunta de Galicia que elabore y apruebe planes y programas de actuacion, anuales o
plurianuales, con dotaciéon presupuestaria adecuada. Los resultados y la evaluacion deberfan
tener que presentarse bienalmente en el Parlamento.

Sin embargo, estas obligaciones y compromisos no aparecian apoyados por mecanismos
concretos técnicos de garantia. Ni se reservaban porcentajes concretos de presupuesto anual
o plurianual para el sector, ni se preveian acciones concretas subjetivas de tutela, como las
gue pueden existir en el ambito del derecho local?*. En cuanto su contenido giraba alrededor
de estas normas programaticas, coincido con José Maria Bafio Ledn en denominar este tipo
de leyes como “leyes promesa”, que escenifican “mas ante el sector del libro que ante los
ciudadanos la preocupacion del Estado por ayudar al mundo editorial en su conjunto”?®.

Creo que esta es una deficiencia sobre la que conviene trabajar. Es necesario avanzar en la
introduccién de reglas juridicas que garanticen la prevalencia normativa de las garantias de
umbrales de gasto contenidos en las leyes sectoriales de desarrollo de derechos culturales
sobre la actividad presupuestaria del ejecutivo (o incluso de su traduccién en la Ley anual de
presupuestos). A pesar de ser un desafio politicamente dificil, desde el punto de vista técnico
es perfectamente asumible, como ha demostrado Juli Ponce Solé?.

De cara al futuro, los tres puntos juridicos comentados son una referencia Util para guiar las
lineas de fuerza de una eventual reforma de esta ley.
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