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Les dues locucions que componen el titol d’aquesta comunicacié mereixen, a titol
d'introduccié, alguns aclariments que orientaran l'ordre de l'exposici6.

A. El concepte d’autoritat administrativa independent

Malgrac que I'expressié estd en voga i que s'usa freqilentment en la doctrina
francesa contemporinia, cal reconixer que aquest terme generic encara es troba avui
impregnat de forga imprecisi6, i per tant, encara és premacur evocar l'existéncia d'una
nova i veritable categoria institucional. Per tal de cenyir-nos a una primera aproxima-
ci6, podem dir que I'expressi6 designa un conjunt d'organismes que han aparegut
aquests Gltims anys, i que tot i presentar alguns punts en comd, no estan dorats d'un
estatuc juridic homogeni i clarament establert en dret posiciu. Es necessari ampliar
cadascun d'aquests aspectes abans de precisar alld que realment planteja el debat en
I'ambit insticucional.

1. El seu desenvolupament empivic

El concepte d’autoritar adminiserativa independent s'ha usat puntualment i suc-
cessivament en diverses fonts del drec, les quals cotes han coneribuit, poc o molt, a la
seva legitimacié.

Va apardixer per primera vegada l'any 1978, en una llei relativa a la Comissi6
Nacional Informacica i Llibertats (CNIL), que el Parlament va qualificar oficialmenc
d'auroritat administrativa independent, sense precisar-ne, perd, el sentit i el contin-
gut juridics de la férmula. La mateixa qualificacié legislativa es va mantenir poste-
riorment per designar altres organismes similars perd que han estat ulteriorment o bé
suprimits —com ara la Comissié per a la Transparéncia i el Pluralisme de la Premsa
creada el 1984 i dissolea el 1986—, o bé transformats —com la Comissid (1985) que
va esdevenir el Consell per a la Igualtat dels Drets (1986) o la Comissié Nacional per a
la Comunicaci6 i les Llibertats (CNCL — 1986) que ha esdevinguc el Consell Su-
perior de I'Audio-visual (CSA — 1989)—, sense reemprendre aleshores la mateixa
denominacié per aquestes. Amb tot, el legislador no ha renunciat a 'expressi6, ja que
I'ha usada més recentment per al Comité Nacional d’Avaluacié de les Universitars
(1989).

La jurisprudéncia també ha coneribuit davane del silenci de la llei, al desenvolu-
pament i a l'arrelament del concepte d'autoritac administrativa independent en el
nostre sistema juridic. Perd amb diferéncies significatives. Ja que, si bé el Consell
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d’Estat que actua en el camp del contenciés no usa mai aquesta expressié, el Consell
Constitucional s'hi refereix facilment. Encarregat de pronunciar-se sobre els textos
legislatius que creen o reformen organismes que no tenen una denominacié juridica
—corm ara |'Alta Aucoritac de la Comunicacié Audio-visual (HACA), el Consell pera
la [gualtar dels Drers o la Comissié d'Operacions a Borsa (COB)— no ha dubtac a
conferir-los, d’una manera direcra o indirecta, l'etiqueta d'autoritar adminiscrativa
independent i elimina, aixi, els obstacles que semblaven oposar-se a acceptar aquest
concepte en el nostre ordenament constitucional '

Perd I'impuls decisiu a favor de la consagracié del concepte prové de la doctrina.
Fins i tot és possible decerminar la data d'origen d’aquest corrent, a partir de dos
estudis publicats el 1983,% els quals han provocat una veritable efervescencia intel-
lectual sobre el tema. A partir d’aquest moment s"han multiplicat els escudis i les
reflexions, ampliant-ne sovint excessivament el marc original de referéncia, ja que ha
esdevingur usual en la doctrina incorporar, en la nova categoria, organismes la nacura-
lesa juridica dels quals no ha estac mai oficialment precisada, i que han escac creacs a
vegades fins i tot abans de 1978!

Tant és aixi que la Ilista d'organismes habitualment catalogats en la categoria
d’auroricacs adminiscratives independents pot incloure'n avui una vintena,” la qual
cosa planteja, evidentment, la qliestié metodoldgica dels criteris que permeten d'arri-
bar a una qualificacié com aquesta. Més endavant reemprendrem aquesta giiesti6,
pet0 ara és important donar una visié sintética del fenomen estudiat, Els organismes
considerats com a autoritats administratives independents intervenen en sectors so-
cials sensibles, on els drecs individuals i les libertats pibliques sén amenagats per tot
tipus de poders d'ordre public o privat. Ambits en els quals una incervenci6 de I'Escac
és desitjada i remuda alhora; on, en tot cas, les formes d'accié tradicional del poder
piblic sén considerades inadequades o desprestigiades. En citarem principalmenc:

— El sector de 'economia de mercat amb el Consell de la Igualtar dels Drets, la
COB, la Comissi6 per a la Seguretat dels Consumidors, la Comissié de les Clausu-
les Abusives. ..

— El marc de les relacions entre 'Adminiscracié i els ciutadans: el Médiatenr de la
Republica, la CNIL, la Comissié d’ Accés als Documents Administratius, la Co-
missié d'Infraccions Fiscals.

— I el sector de la comunicacié, que serd objecte d'un desenvolupament més ampli.

2. Les seves caracteristiques juridiques

Malgrat que no disposem d'un estatur comi que ens permetria d'aprofundir-ne
estudi, aquests organismes comparreixen un cert nombre de caracteristiques que
podem presentar molt breumenc. Ara bé, i aixd demostra una cerca fragilitac de la
categoria que estudiem, aquests trets comuns sén formulacs d'una manera essencial-

1. J-L. Autin, «Les auterieés administratives indépendantes et la Constitution», Rev. adm. 1988,
pag. 333. C. Teitgen-Coly, «Les instances de régulation ¢t la Conscitutions, RDP 1990, pag. 133,

2. P. Sabourin, «Les autorités administratives indépendantes Une catégotie nouvellen, AJDA
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ment negaciva, En efecte, si fem abstraccid del fet que aquestes autoritacs tenen, tot
sovint, una composicié col-legiada® (de 5 a 17 membres segons el cas), s’ha imposac
I'habic de definir-les no en funcié de les seves propietats intrinseques, sind en oposicié
a les caracteristiques principals de les insticucions classiques.

Per aquest moriu, ara és perfectament admes que les autoritats en qiiestié no es
constitueixin en persones juridigues 1 que no tinguin, per tanc, una individualitat
juridica distinta de la de |'Estat; aixd, d’entrada, planteja la qiiestié de la seva inde-
pendéncia efectiva respecte al poder public. Perd s'hi afegeix al mateix temps —les
normes de creaci6 sén molt clares en aquest punt— que no estan sotmeses ni al poder
jerirquic ni a la cutela de I'Estat; aspecte que les eximeix de les relacions de subordi-
nacié a les quals estan subjectes les administracions tradicionals! Finalment, si es
destaca que disposen normalment de potestat decisdria, és per indicar-ne tot seguit
que aquest poder no estd lligae ni a la dererminacié de politiques sectorials —que és
competéncia del Govern—, ni a la gesti6 dels serveis piblics —la responsabilicac de
la qual recau sobre les adminiscracions ordinaries.

Aixi doncs, presenten una singularitat evident que els jurisces no arriben a expres-
sar d’'una manera positiva mitjangant les categories i els conceptes que els serveixen
normalment de matcs de referéncia.

3. La seva inserci6 en el sistema institucional

La dificuleat de la doctrina per explicar l'aparicié d'«autoritars independents» en
el nostre ordenament juridic arriba a I'extrem quan es tracta d'apreciar el fenomen
d'una manera global i d'adoptar un punt de vista sincdtic sobre el problema. Es
aleshores quan sorgeixen corrents i discrepancies que revelen giiestions fonamentals
sota l'aparenga d'aspectes récnics.

En l'aspecte técnic, només cal consulear tractats i manuals de dret administratiu
contermporani per adonar-nos del ventall de posicions doctrinals en la maréria. D'una
manera esquemitica, aquestes es reagrupen al voltant de tres posicions. O bé els
autors plantegen la qgiiesci6 de les autoritats administeatives independents de la ma-
reixa manera que l'organitzacié central de I'Administracié de I'Estat: és la tendéncia
dominant (Chapus, Rivero, Vedel i Delvolve). O bé és tractar de la mateixa manera
que els drgans de control (Morand — Deviller}, amb algunes variants, segons si1 consi-
deren que es tracta de formes de control extern (de Laubadere) o intern a I’Administra-
ci6 (d'Arcy, Dupuy i Guedon). O bé finalment, i renuncianc a tota presentacié de
conjunt, els autors efectuen exposicions diferents per a cadascuna d’aquestes institu-
cions {Braibant | Moreau).

Aquestes presentacions no s6n innocents des d'un punt de vista tedric. Evidencien
el debar subjacent que anima la docrrina publicista francesa sobre el lloc on s'ha de
situar les aurtoritats independents en el nostre sistema institucional. La questié es
planteja tot seguit pel que fa al principi de la separaci6 dels poders que porra a vincular
aquestes autoritats al poder executiu i a les seves organitzacions inscrumentcals, o bé al
«poder» judicial, entds en un sentit ampli, sense que cap d’aquestes dues solucions
aconsegueixi convencer plenament. També es planteja la qiiestié de la duracié de la
categoria, un tema que ha provocat una nova discrepiincia entre els autors, segons si

4. Amb la notable excepcit del Médiatenr de la Repiblica i del Médiateur del Cinema.
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existéncia d’aquestes autoritats és considerada temporal i provisional, o bé destinada
a perpetuar-se.” Sense poder discutir cadascun d’aquests punts de vista —aixd ens
allunyaria massa del marc d’aquesta contribucié—, la posicié amb la qual ens vincu-
lem, i que no conclou el debar, és aquella que, ror relacionant en 'analisi la irrupcié
de la categoria de les autoritats independents amb l'impuls de la descentralit-
zaci6, evoca un moviment de «policentrisme administratiu»,® la qual cosa ens au-
torirza a preguntar-nos, per reprendre una célebre férmula, si no estem «canviant el
nostre Estar».’

B. Els mitjans de comunicacié

El tema de l'organitzacié juridica i de la regulacié pablica dels mitjans de comu-
nicacié és massa extens per ciccumscriute’l en el marc d’aquesta exposicié. Cal dur a
terme una tria entre aquests mitjans, no gens dificil d’efectuar si tenim en compte les
particularicars del nostre sistema juridic i I'evolucié del sector de la comunicacié en el
decurs d'aquests darrers anys.,

L. L'opci de la comunicacid dudio-visual

La nosera exposicid més aviat prendrd com a objecte el sector de la comunicacié
audio-visual, per raons ben facils de comprendre.

En primer lloc, perqué es tracta d’un sector mole homogeni —reagrupa els serveis
publics i privats de radiodifusié i televisié, com també I'explotacié de les xarxes per
cable—, al voltanc del qual s’ha polaritzat en el darrer decenni I'atenci6 dels poders
publics, de I'opinié i dels juristes, i que ha viscut, des de 1989, sord l'égida d'una
auroritat administrativa independent tinica, anomenada Consell Superior de 1’ Audio-
visual (CSA).

Després, perqué I'organitzacié dels alcres sectors de la comunicacié ha partir du-
rant aquest mateix periode un cert nombre de vicissituds que ens obliguen a exclou-
re'ls del camp de la nostra reflexié. Pel que fa a la premsa escrita, el 1984 es va
implantar una institucié reguladora del mateix tipus, perd va ser suprimida, tal com
es va dir el 1986, en benefici de la «cohabitacié», i el problema det seu marc juridic
queda avui encara pendent, tot i saber que interfereix en el de I'udio-visual, acés e]
desenvolupament del fenomen multimédia.” Perd d'ara endavant no I'evocarem gaire
més. I pel que fa a les telecomunicacions, un sector que durant un cert temps va ésser

5. F. Mitterrand va reemprendre aguest debac en el decurs de la darrera campanya presidencial, en
proposar la integracié del consell Superior de I"Audio-visual en la Constitucié després d'efectuar-ne Ia
revisi6: apareixeria aix{ un «quart poder» que «afegint-se als altres tres, oferiria a la teoria de la separacié
de poders, U'dleim present del nostre segle». Leitre g tous les Frangais, abril de 1988, pag. 6.

6. ]. Chevaltier, «Réflexions sur I'insticucion des autorités administrarives indépendantess, JCP
1986, 1, 3254,

7. M. Hauriou, «Norte sous T, C. 9 décembre 1899», Association syndicale du Canal de Gignar, S.
1900, 3, 49.

8. G. Pepy, «La réforme du régime juridique de la presse», AJDA 1986, pag. 527. ]. J. Biolay,
«Applicacions du droit de la concurrence aux entreprises du secteur de la communication sudiovisuelles,
LPA 27 d'octubre 1989, pag. 2.
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competencia de la instincia de regulacié de l'dudio-visual (és a dir la CNCL que va
precedir el CSA del 1986 al 1989), la seva reforma recent 'inscriu al marge del nostre
tema. Certament, d'acord amb les orientacions de la Comunirat Europea, 'adminis-
tracié de les PTT va patir el 1990 una reorganiczacit global que va consistir en la
dissociacié de la funcié de reglamentaci6, que encara conserva el Minisceri, i la funcié
d'explotacié, la qual ha estac confiada a dos operadors piblics aucdnoms: Correus
d'una banda, i France-Télécam de I'altra, erigides per aquesta circumstancia en noves
empreses pibliques.” Aixi doncs, no tractarem aquest tema en el marc d'aquesta
exposicif.

2. Llantoritat administrativa independent en el sector de la comunicacid andio-visnal

Per comprendre de quina manera ha pogut plantejar-se el problema de la creacié
d'una autoritat independent en el sector de l'dudio-visual, cal recordar breument
'evolucid histdrica del seu régim juridic.

Fins a la fi dels anys setanta, el «paisatge dudio-visual frances» va estar dominat
pel monopoli que |'Estat exercia sobre els serveis de radiodifusié i televisié. Només les
formes de gestié d’aquest monopoli havien evolucionat amb el temps, passant d'una
explotacié de control directe (1945) a la gestié mitjangant una enritat piblica de
caracter industrial i comercial —EPIC— (la RIF l'any 1959, que va esdevenir
I'ORTF el 1964), i després, a partir del 1974, a través d’'una pluralitat d’institucions
especialitzades en les branques segiiencs:

e De producci6 (la Societat Francesa de Produccié, societat d'economia mixta)
De concepci6 i programacié (quatre societats de programes per a les tres cadenes de
TV i radio, creades sota la forma de societats nacionals de capital integrament
pablic)

¢ De difusié (Encitat Pablica de Difusié creada sota la forma de I'EPIC)

e De conservacié dels arxius (I'Instituc Nacional de I'Audio-visual, també sota la
forma de 'EPIC).

De tora manera, és precisament al voltant de la supressi$ necessaria del monopoli
que s'inicia la reflexié, el comengament dels anys vuitanta, sota la pressi6é d'una doble
exigéncia. L'exigéncia econdmica lligada a la seva desagregaci6 progressiva, a causa de
I'explosié de les tecnologies i del fort creixement d'una mulcitud de «ridios lliures»
les quals, dotades de mitjans financers 1 materials sovint imporrants, comencen a
emetre d’una manera anarquica, Perd també I'exigéncia politica lligada a la volunrat
de promoure la llibertat i el pluralisme d’expressié dels diferents corrents de pensa-
ment, molc seriosament limitats en el marc del monopoli, com ho demostren els
diferents episodis de la vida pablica nacional.

El replantejament necessari de I'exclusivicat estatal ha estat unanimament admés.
Postula no només una certa desvinculacié de 'Estac des del punt de visra econdmic i
técnic, 5ind també una mena de recraiment, i fins i tot, d’abstencié per part seva, per
tal de dur a terme d’una manera pricrica el procés de liberalitzacié de les ones.

D'aqui prové la idea de recGrrer, per assegurar-ne la transicié, a un organisme
que, tot i ser creat per 'Estat, no es veuria subordinat al poder politic; una institucié-

9. J. Chevallier, «La mutation des Postes et télécommunications», AJDA 1990, pig. 667.
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frontissa susceptible de considerar a la vegada les preocupacions legitimes del poder
piblic —ja que la fi del monopoli no significa, és clar, la desaparicié del sector
pablic— i la pluralirat dels interessos privats els quals, des d'un punt de vista econd-
mic o politic, apareixen com a part implicada en la mutacié que pateix el «paisacge
audio-visuals, l?s per aquest motiu que s'ha recorregut a l'expressié concradictdria
—perd la contradiccié reflecceix aqui la realitac— d'aurorirac administrativa indepen-
dent per designar |'organisme dotat d’'una missi6 d’aquesta indole,

C. Interés i pla de l'estudi

L'estudi de la instancia que regula 'audio-visual presenta un doble inter?s.

Quant al secror estudiar abans, que manifesta evidentment una sensibilitac politi-
ca particular. Perqué si bé la intencié proclamada en un principi era la de tallar el
cord6é umbilical encre el poder politic i I'dudio-visual, convé recondixer que aquest
objectiu només ha estac assolit parcialment. Amb deu anys, tres institucions s'han
succeit amb aquesta finalitat a merce de les fluctuacions de les majories parlamenta-
ries d'orientacions diferents. El 1981-1982, el govern d'Unié de I'Esquer-
ra va implantar I’Alta Autoritar de la Comunicacié Audio-visual (HACA), que va
haver de gestionar la primera fase de liberalitzaci6 de les ones, obrint a les persones
privades l'accés als mitjans de radiodifusi6 i assegurant una emancipacié relativa del
sector public.'” EI 1986, la majoria RPR-UDF del govern Chirac va substiruir aquest
organisme per la Comissié Nacional de la Comunicaci6 i les Llibertats (CNCL), que
va completar el desmantellament del monopoli i va presidir els primers passos de la
televisié privada.'' [ el 1989, per iniciativa expressa del presidenc Mitterrand nova-
ment elegit, el CSA succeeix la CNCL amb la perspectiva d’estabilitzar el paisacge
audio-visual que no excloia la voluntat de consolidar i de reforgar el sector pablic. En
resum, és evident que els avatars de la conjuntura politica han provocat sobresalts en
el sector dudio-visual 1 han engendrat, cada vegada que la balanca es movia, un canvi
en l'organisme regulador; la qual cosa ens deixa augurar negativament a priori la seva
eventual constitucionalitzacié, encara que avui ningd no posi en dubte, almenys com
a principi, 'existéncia d'una autoritat comn aquesta,

Més enlla del secror dudio-visual, rambé |'escudi del CSA &s instructiu des d’una
perspectiva general. Perque la successié de tres estacuts diferents ha permés al legisla-
dor, malgrac les divergeéncies politiques, anar polint progressivamenc el seu projecte
en l'aspecte récnic, tot tenint present I'experidncia i les insuficidncies esmentades.

De la mateixa manera, les controversies que ha generar cada canvi d’escacut han
permes al Consell Constitucional, per mitji de cinc dictamens successius, determinar
a partir d'ara d'una manera prou precisa, els limits consticucionals de 'experiencia
actual, de manera que les dades de la seva jurisprudéncia, tractant-se sobretot de la
qitesti$ a bastament debatuda del poder reglamentari del CSA, serveixen avui pera la

10. ). Chevallier, «Le statur de la communication audiovisuelle», AJDA 1982, pag. 555, }. Mo-
range, «Les pouvoirs de la HACA», RDP 1983, pag. 1509. 5. Hessel, «La HACA» a C. A. Colliard i
G. Timsit, «Les autorités adminiscratives indépendantesw, Ler wies du droir, PUF 1988, pig. 165,

L1. J. Chevallier, «Le nouveau starut de la Communication audiovisuelles, AJDA 1987, pag. 39.
J. Morange, «La CNCL et le droit de la communication audiovisuelles, RFDA 1987, pig. 372.
J. Autin, «La CNCL» a C. A. Colliard i G. Timsic, ap. cir., pag. 170.
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categoria en conjunt. Raons totes elles, que converteixen aquest organisme en el
prototipus de les autoritats administratives independents, i que conviden a aprofundir
I'estudi del seu régim juridic.

Efectuarem aquesta tasca en tres fases. Conscients, finalment, que cadascun d’a-
quests conceptes —la combinacié dels quals constitueix la denominaci6 de la ca-
regoria— suscita una discussié, sembla oporcil preguntar-nos fins a quin punt el CSA
és una anteritat, si té del tot un caricrer administratin, i si l'epitet d'independent 1i és
arribuit amb coneixement de causa.

I. Una autoritac?

El fenomen d'autoricac es caracteritza per la seva universalitat 1 pel seu polimorfis-
me.'? També és indispensable precisar el contingut juridic del concepte abans de
respondre a la pregunta sobre si el CSA por ser considerat legitimament com una
autoritat.

A. Lambivaléncia del concepte

1. Els dos sentits del terme «autoritat»

Des d'un punt de vista general, l'autoritat pot ser definida com el poder d'ob-
tenir, sense haver de recérrer a la coaccié marerial, una acceptacié per part d'aquells
que hi estan sotmesos. Expressa sempre, doncs, una certa relacié entre direccid i
obediéncia, la qual cosa ens permet caracteritzar d’una manera esquemdatica dos grans
tipus d’aucoritat. L'un apareix «espontaniament» a l'interior dels grups socials sota la
forma de la preemingncia d’aquell individu que es revela capag d’influir 'actitud dels
altres: és la concepci6 amplia i psicologica que correspon, a més a més, al terme llaei
d'antoritas, en el sentir d'«auroritat personaly. Lalere tipus d’autoritat pot ser analit-
zat a partir del poder amb que sén investides certes persones en virtut de la funcié que
exerceixen en un marc institucional decerminat. Es en aquest sentit que els juristes
I'usen normalment i que correspon al terme llati de posestas, i que significa “autoricat
funcional’.

Entre les dues accepcions del terme no sempre hi ha coincidéncia. L'estudi d'una
institucié determinada pot fer sorgir una diferéncia que, en gran part, porea al debart
entre legitimirac i legalicat. Sense ignorar aquest debat, que és d'una actualitat can-
dent perque es tracta d'autoricats administratives independents, en aquesta comunica-
ci6 ens cenyirem al concepte de potestas que és el cor de la problematica juridica.

2. El raonament a partir del concepte d’autoritat funcional

Si desenvolupem aquesta problematica per donar un sentit t@cnic més precis al
concepte d'aucoritat, podrem dir aleshores que aguest correspon a la capacirat d'una
persona legalment habilitada a Uefecte per a prendre decisions que modifiquen I'status
juridic. Per banal que sigui aquesta proposici6, permet d'establir, en tot el conjunt
d’organismes reagrupacs sota V'etiqueta d'autoritats administracives independents,

12. G. Burdeau, «Autorité» a Ercyclopedia Universalis 1982, vol. 11, pag. 901.
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una primera distincié entre els organismes que disposen d'una prerrogativa com
aquesta, 1 aquells que en sén desproveits. En concret, condueix a suprimir de la
cacegoria aquells que, per presentar nombroses analogies amb les auroritacs indepen-
dents, estan docats d'un «simple» poder de consulta o de proposta perd no escan
habilitats per prendre decisions execurdries. Aquest és el cas, per exemple, de la
Comissi6 d'Accés als Documents Administratius, de la Comissié per a la Seguretat
dels Consumidors, 1 també el de les nombroses comissions d'experts 0 savis que es
constitueixen o se sol-liciten en diferents Ambits per ral d’emerre dictamens oficials,
quan la decisi6 final encara estd en mans del poder politic. En resum, la denominacié
d'autoritat administrativa independent ha de quedar reservada a aquells organismes
que estan habilitats per intervenir amb eficiéncia en I'esfera del dret.

Que succeeix amb el CSA? Disposa evidentment d’un ampli poder consultiu que
exerceix principalment en dos camps. " D'una banda, el Consell participa en la defini-
ci6 de la posicié de Franga en les negociacions internacionals sobre la radiodifusié
sonora i la televisig; perd, tractant-se d'un terreny on es discuteix I'exercici de compe-
tencies governamentals, la redacci6 de la lei preveu prudentment que sigui «consul-
tat» i no «associat» a la determinacié de a politica del pais. D'altra banda, i princi-
palment, el CSA estd associat estretament aquesta vegada a I'exercici pel govern del
seu poder reglamentari en el sector de I'audio-visual. De fet, cada Projecte de Decret
ha de ser solemnement consulrar al Consell, el dictamen del qual és publicat en el
Diari Oficial, com I'informe de presentacié del text final, la qual cosa ens permet
d'establic comparacions molc dtils; un procediment excepcional i significatiu de la
voluntat dels poders pablics per donar tot el seu sentit a la consulta del CSA. Perd
aquest també disposa d'un autentic poder de decisié, la qual cosa —tot mostrant-lo
com un organisme hibrid —, ens autoritza a considerar-lo com una veritable autoritat
funcional.

B. E! CSA com a autoritat funcional

Tradicionalment, la voluntat del poder pablic s’expressa dictant actes unilaterals
que poden adoptar la forma de resolucions individuals o de mesures reglamentiries. |
de fet, el CSA disposa d'una potestat decisbria que comporta ambdés aspectes.

1. Una potestat de decisié individual

Sense pretendre ésser exhaustius, podem citar els dos camps en els quals es consi-
dera que el Consell esca obligat a exercir una prerrogativa d’aquesta indole.

Des d'un punt de vista simbblic, el més espectacular és la nominacié dels respon-
sables de les societats de prog.._.nes (radios i televisions) del sector pablic. En efecte,
¢s en aquest camp on s'havia de concretar el més claramenc possible el tall del «cordé
umbilical» amb el poder politic, on la intervencié de la instincia de regulacié de
l'iudio-visual era més esperada. I les primeres designacions a les quals ha procedir el
CS5A han respds dmpliament a l'expectativa general i han suscitat poques controvar-
sies. Perd el tema de la nominacié d'un PDG" comd a les dues cadenes ptibliques de

13. CI. F. Nevoluy i B. Delcros, Le Conseil supérieur de Fandioviswel, Victoires Editions 1989, pig.
61 seg. i 93 seg.
14. President directar general (N, defa T.).
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televisi6 ha suscitat forga polémica.'” Efectivament, I'estiu del 1989, el govern va
prendre la iniciativa de dotar la televisié piiblica d’un responsable suprem per sobre
dels directors generals de les dues cadenes de I'Esrat (A2 1 FR3), amb la legitima
voluntat de coordinar la seva actuacié, i de reforcar el component piblic del sector
televisiu. Aleshores, la compereéncia va ser atorgada al CSA per tal que procedis a
aquesta designacié. Perd l'opcié que va fer el Consell, que marcava sens dubrte una
certa distancia pel que fa a la voluntat governamental —ja que la personalitat nome-
nada d’entre els quatre candidats anunciats era la que més s’allunyava de les esferes del
poder— va ser objecte de nombroses critiques oficials, que ben aviat van esdevenir
una veritable campanya de denigraci6. I atds que, a més a més, els resultats de la seva
gesti6 van ser forga decebedors, es va veure obligat a dimitir, i va ser substituit per
una personalitac considerada més proxima als ambients socialistes, perd coneguda
també per la seva competéncia i experiéncia en el camp de la televisi6. Aix{ doncs, el
balang de I'actuacié del CSA en aquest camp encara és bastant confus.

L'altte camp, sens dubte el més significatiu en el fons, i a proposit del qual el CSA
detenta un poder de decisié individual, és el de les autorirzacions d'emissié per als
serveis privats de radio i televisi6. Si bé el principi de liberalitzacié de les ones ha estat
adoptat en el terreny politic, ocasiona a la prictica nombroses dificultacs d'ordre
t2cnic, ja que davant de l'afluéncia de candidarures, 1'espectre de les freqiincies here-
zianes disponibles és extremadament reduit. Per aquest motiu és indispensable dur-hi
a cerme una selecci6, la responsabilitac de la qual ha estac confiada al CSA, que esta
obligat a atorgar les autoritzacions individuals d'acord amb un esquema juridic sensi-
blement similar al de les radios i televisions privades.'® El punt de partida d'aquest
esquema prové de la consideracié que 'espai aeri, on les ones es propaguen, forma
patc del domini piiblic de I'Estat, la qual cosa sormer d’entrada la seva utilitzacié a la
intervenci6 del poder piblic. A la practica, com tota utilitzacié privativa del domini
piiblic, I'tis d’una freqiidncia estd sormds a una autoritzacié administrativa atorgada
pel CSA previ concurs i examen descentralitzar dels diferents dossiers. Finalment,
I'explotacié del servei conclou amb I'escabliment d'un acord personalitzat encre el
CSA —que actua per compte de 1'Estat— i cada operador privat, que a més a més de
les obligacions legals i reglamentaries, n’especifica la condici6 propia de cada servei.
Aquesta férmula juridica aixi estipulada combina, doncs, decisi6 unilateral 1 acte
convencional, que finalitza en un acte mixec forga corrent quan es tracta d'usos del
domini piblic.

2. L'exercici del poder reglamentari

El fet que unes autoricats no governamentals detentin el poder reglamentari €s
una qiiesti6 clissica en el dret administratiu francés. Tedricament, no hauria de ser
plantejada, almenys si ens cenyim a les disposicions expresses de la Constitucis,
segons la qual «el primer ministre exerceix el poder reglamentari» (arc. 21). No
obstant, més enlld d’aquest postulat fonamental, hi ha des de fa temps un debat
encara obert sobre aquesta giiestié; un debat una mica enrevessat, on es barregen

15. D. Trucher, «La présidence commune d'A2 et FR 3 (Loi n.” 89-532 du 2 aofic 198%», RFDA
1989, pag. 802.

6. P. Huet, La loi du 17 janvier 1989 sur la liberté de Communication D. 1989, chr. XXVII,
pag. 179.
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consideracions de teoria juridica, apreciacions sobre |'oportunizat i les necessitats pricti-
ques que es deriven de I'evolucié de la politica de desconcentracié 1 descentraliczacié
adminiscrativa. I de fet, queda admés que nombroses autoritats participin en I'exercici
d'aquest poder: els mateixos ministres, les autoritacs locals, els col-legis de professionals, i
fins i tot certs organismes privacs que gestionen serveis piiblics... Perd la qiiestié ha
ressorgit aquests tltims anys en relacié amb les aucoritats administratives independents,
algunes de les quals han esrar dotades d'aquest poder per la llei, sense que la regularicat
consitucional d'aquesta habilitacié legislativa hagi estac inicialment verificada." De fet,
nomeés recentment, i a proposit de la CNCL i del CSA, el Consell Constitucional ha pres
una posicié ferma sobre aquest punt mitjangant la determinacié d'uns principis basics,
V'abast dels quals supera ampliament els casos especifics que li eren plantejats.

&) Els aspectes resoles

El Consell Constitucional ha respost clarament d’encrada a la giiestié de fons,
considerant que les disposicions de la Constitucié «no sén obstacle per al legislador
perqué confii a una aucoritac de 'Estat que no sigui el primer ministre, I'exercici del
poder reglamentari». Perd ben aviat va restrényer aquesta faculrac amb unes limica-
cions que han esdevingut més i més rescriccives. [D'aquesta manera, el 1986 va consi-
derar que el poder reglamencari general que detentava el primer ministre no podia
subordinar-se al poder especial que es reconeixia a 'autoritat independent, i per
aquesct motiu va declarar inconstitucional una disposicié de la Llei que sotmetia I'exer-
cici del primer al compliment de les normes escablertes per la CNCL. Més rard, el
1989, va considerar que per qualsevol hipbtesi 'abast de I'habilitacié havia de ser
restringida, i que només podia afectar aquelles «mesures limitades tant pel seu imbit
d'aplicaci6 com pel seu contingue», la qual cosa el va portar a invalidar I'habilitacié
atorgada al CSA per fixar les normes deontoldgiques en matdria de publicitac i de
patrocini de les emissions relevisives, "

Tant és aixi que en el camp de la comunicacié audio-visual, l'exercici del poder
reglamencari es troba ara repartit de la manera segiient. ”” Paradoxalment —ja que de
fec pretenia una inversié de les funcions— és el govern, i per tant el primer ministre,
qui conserva la pare essencial de les prerrogatives en matéria reglamentiria. Es ell qui
estableix, tant per al secror public com per al sector privat, els principis generals que
defineixen les obligacions dels operadors en matéria de producci6 i difusié de les obres
audio-visuals i cinemarografiques, aixi com també les normes de la publicitat co-
metcial 1 del pacrocini de les emissions. El CSA només conserva un poder reglamenta-
ri residual que afecra —a més de les emissions de telecompra— alld que s'ha convin-
gut anomenar la comunicacié institucional, és a dir, les emissions del tipus politic
relatives a les campanyes electorals, el dret de réplica al govern, i I'expressié directa de
les grans organitzacions sindicals | professionals.

17. Tracrant-se pet exemnple de la CNIL (el 1978) 1 'HACA (el 1982).

18. Resolucié nim. 86-217 D. del |8 de setembre de 1986, AJDA 1987, pig. 102 nora P,
Wachsmann; Rev. wdm. 1987, pag. 564 Chr, R, Edien. Resolucié niim. 88-248 D. del 17 de gener
1989, Rev. adm. 1989, phg, 223 Chr. ). L. Autin; Les grandes décisipns dn Conseil constitntiomnel, L.
Favoreu i L, Philip, 5 ed. 1989, pag. 723; B. Genevois, RFDA 1985, niim. 2, pag. 215.

19. CEL. J. Chevallier, «De la CNCL au CSA. Premiers Commentaires de la loi du 17 janvier 1989y,
AJDA 1989, pag. 59.
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by La qliestié pendent

Afecta un aspecte del dret importanc des del punt de vista tedric, perd sense
repercussié concreta en el cas de I'iudio-visual. Certament, es tracta de saber si el
poder reglamentari anomenat especial 1 que es confia d'aquesta manera a una autoritat
que no sigui el primer ministre, esta subordinat al poder general d’aquest o bé li és
aucdnom.” Aquesta qiesti6, que encara no ha estat resolta pel Consell Constitucio-
nal, no afectaria en la maceria més que la reglamentacié de les emissions de re-
lecompra. Perd sigui quina sigui la resposta que se li doni algun dia, aquesta no podra
posar mai en dubte la constataci6 a la qual ens condueix l'anilisi: el CSA por ser
considerat com una veritable autoritat en tot el sentit juridic del terme.

II. Administrativa?

Ateses aquestes observacions, se’ns fa dificil no recérrer a una qualificacié d'aquest
tipus. De fet, ;de quina manera un organisme creat per I'Estat, sense personalitat ni
pacrimoni propis, que actua pel seu compte i que a més a més dicra normes reglamen-
taries, podria ser designar altrament si no sota la denominacié d'autorirat administra-
tiva? La resposta sembla evident, perd un aprofundiment del debat en aquest punt fa
que sorgeixin dubrtes que cal examinar abans d'explicitar la solucié finalment estipula-
da en dret positiu.

A. Llmntervogant

Davant I'evidéncia d’'una determinacié que sembla imposar-se tota sola, podem
formular dues objeccions. La primera té en compte consideracions metodoldgiques i
afecta el raonament que generalment s’ha seguit per arribar a aquesta qualificacié. La
segona evoca una rad tdcnica que concerneix les atribucions del CSA, algunes de les
guals semblen incompatibles amb I'status d’autoritat adminiscrativa.

1. La qualificacié oficial del CSA

En el debat sobre les autorieats administratives independents que anima la doc-
trina publicista francesa, no sempre queda prou establerta la discincié entre dos ti-
pus de situacions. En la major part dels casos, & cert que la controvérsia es des-
envolupa en un marc no establerr legislarivament. La Llei crea un organisme sense
pronunciar-se sobre la seva naturalesa juridica, i deixa als especialistes del dret la
tasca de pal-liar aquest buit i trobar-ne la qualificacié més apropiada. Perd en d'al-
tres hipdtesis, 1 assumint les seves responsabilitats, el Parlament ha establert una
solucié que s'imposa normalment a tots. I la instancia de regulacié de I'audio-visual
ha patit en el decurs de la histdria aquestes dues situacions, que mereixen ser consi-
derades per separat.

En els casos en que la Llei no es pronuncia, ja ha esdevingut habitual refecir-se a la
jurisprudeéncia del Consell d'Estat, i més concretament, a la sent2ncia Retail del 1981
emesa a propdsit del Médiatenr, en la qual el jutge va considerar que aquest «princi-

20. Sobre aquest debar, P. Sabourin, ep. ¢ir., pig. 293, i J. M. Auby, «Le pouvoir réglementaire
des autorités des colleccivités locales», AJDA 1984, pag. 477.
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palment a ra6 del sistema del seu nomenament» (és nomenac per decret en el Consell
de Ministres) tenia caricter d'autoritat administrativa,

Aquesta referéncia obligada no ha suscitat gaire entusiasme en la doctrina, la qual
ha emés serioses reserves sobre la resolucié del jucge, tant pel raonament seguit com
per la validesa de fons de la solucié adoptada.?' Perd per manca d'una solucié alterna-
tiva, s'ha imposac la senténcia Rerail.

I precisament, aquesta soluci6 ha pogut ser aplicada a ’THACA, el primer organisme
creat el 1982 en el sector de I'audio-visual, sense que la norma de creacié li acribuis una
qualificacié. Aquest organisme va set assimilat encara més a una autoritat administrativa,
quan uns anys més tard, el Consell Constitucional, per iniciativa propia i aprofitant una
llei que modificava el seu rdgim juridic, va indicar expressament que 'HACA era una
autoritat administrativa independent.  Quan el legislador recull explicitament ell mateix
aquesta expressié per qualificar la CNCL el 1986, la qiiestié va semblar definitivament
resolta. Perd el debat ressorgeix el 1989 respecte al CSA, perqué deliberadament —com
ho evidencia I'estudi sobre els debats parlamentaris— el legislador li substitueix la deno-
minacié d'aucoritat independent per la controvertida d’autoritat administrativa. Aquesea
& la causa de la incertesa sobre el tema.

2. Lacribucié al CSA d'una potestat sancionadora

El segon factor de dubte prové de la diversitat de prerrogatives conferides al CSA
per la Llei de 1989. Ja hem indicat referent a aixd, que a més del poder de decisi6 que
li ha estar confiar, el CSA disposa igualment d'acribucions d'ordre consulciu. Perd
encara que aquesta dualitat de funcions sembli del tot compatible amb I'estatuc d'au-
toritac administraciva, no és aixi amb els poders de sanci6é de que es pretenia dotar-lo.
Moltes veus s'han pronunciat en la doctrina, ben aviat relegades en el debat parlamen-
tari per l'oposicié, en concra del mateix principi de 'establiment de sancions ad-
ministratives en nom del principi de la separacié de poders; la tesi defensada sosté que
la potestat sancionadora est vinculada a I'exercici de la funcié judicial, i per aixd ha
de quedar reservac a la jurisdiccié punitiva, amb totes les garancies de procediment
que prevalen davant seu. Per conseqtient, i per continuar €l mareix raonament, el
CSA no podria ésser-ne dotat tret de no considerar-lo com una autoritat administrati-
va, Aquesta opini6 podia emparar-se en la jurisprudéncia del Consell Constitucional,
que des del 1984, en una resolucié que concernia la Comissié de la Premsa (una
autoritat administrativa independent) havia estimat en una sicuacié analoga que
aquest poder de «repressi6 no podia ser confiat a una aurorirar adminiscrativa»,

No obstant aquestes objeccions, el Projecte de llei votac pel Parlament va investir
completament el nou CSA d’una potestat sancionadora d’aquesta indole —element
que va ser presentat d'altra banda, com la innovacié essencial de la reforma—2* per

21. C. E. Ass. 10 de juliol de 1981, Retail R. 303; RDP 1981, pag. 1441 Concl. M. Franc i
P. 1687 nota J. M. Auby; AJDA 1981, pag. 467, Chr. F. Tiberghein i B. Lasserre; D. 1981, pag. 622
nota Y. Gaudemet; Rev. adm. 1981, pig. 493 now §. Rials.

22. Resoluci6 ntm. 84-173 D. del 28 de juliol de 1984 (JO pig. 2496).

23, Resolucit nim. 84-181 D. de 101 11 d'octubre de 1984 a L. Favoreau i L. Phl]lp, op. cit., pag.
596.

24, Cf. J. P. Chaumont, «La création du CSA», LPA ndm. 27, 3 de marg de 1989, pig. 7.
D. Truchet, «La loi du 17 janvier 1989 sur la Communication audiovisuellen, RFDA 1989, pig. 208.
J. Morange, «Le CSA», #dem pig. 235.
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raons d'oportunitat ben ficils de comprendre. Efectivament, I'organisme precedent
—el CNCL— havia tingut moltes dificultats per fer respectar a les emissores de radio
i a les cadenes de televisid les obligacions que els eren imposades. Per dur-ho a terme,
només disposava d'una arma absoluta —la retirada de permisos ¢ la interrupci6
d'emissions— que no va gosar mai practicar i havia de recdrrer per a tor alldo que
I'excedia a la intervencié d'un jutge administratiu, d’acord amb un procediment com-
plex que s’adaptava ben poc a l'objectiu de regulacié pretés.

En tor cas, la nova Llei ha posat a disposicid del CSA un ventall de mesures
repressives, diversificat i gradual. Aquestes sancions, poc rigoroses pel que fa als
organismes del sector public, ja que només els pot adregar advertencies oficials o
requeriments, s6n molt més severes respecte als operadors privats. Independentment
de les mesures administratives propiament dices relatives al permis de qué gaudeixen
i que poden revestir la forma d’una suspensié, d'una reducci6 de la durada o d'una
rerirada pura i simple, el CSA els pot infligir veritables multes modulables que poden
arribar al 3% o al 5% (en cas de reincidéncia) del seu volum de negoci.

D'aquest aspecte deriva la qiiestié de la compatibilitat.

B. La resposta

El Consell Constitucional 1'ha proporcionada molt explicitament, després de ser
consulcat sobre si la Llei aprovada era o no conforme a la llei fonamental. I, d’acord
amb una argumentacié que no deixa cap qilestié de banda, ha avalat del tot, comple-
tant-lo, el dispositiu juridic establert pel Parlament.

1. Les sancions adminiscratives s6n possibles

El Consell Constitucional, doncs, ha revisat 1a seva posicié sobre aquest punt. Cal
dir, perd, que la seva antiga jurisprudéncia era insostenible, perqué el nostre ordena-
ment juridic contempla des de fa molt temps un ventall de sancions administratives
que s6n aplicades regularment sota el control del Consell de I'Estat, sense que aquest
n’hagi mai quiestionar la licicud del procediment.® Podem citar a titol d’exemple: les
sancions fiscals o les confiscacions a la duana, les sancions que reprimeixen les infrac-
cicns a la legislacié econdmica i al Codi de circulacié, o les sancions per la demora en
el pagament de les cotitzacions socials. Tret d'aixecar un cimul de protestes per part
dels antics infractors | de tornar a posar en dubte aspectes importants del nostre
sisterna administratiu, era inevitable un nou enfocament de la jurisprudéncia.

Aquest s'ha dut a terme en dos temps. Primer, ¢l 1986, en la mesura en qué el
Consell Conscitucional es va abstenir de pronunciar-se sobre la giiestié en relacié amb
la potestat sancionadora ja atribuida a la CNCL, i més rard, positivament el 1989, pel
que fa al CSA. L'alta jurisdicci6 ha admes aix{ el principi pel qual el legislador podia
dotar el CSA de potestat sancionadora perd rescringint-ne la facultat dictant tota una
série de condicionaments 1 limitacions, sota la forma de garanties de fons i de forma
reconegudes als justiciables.

Sobre el fons es formulen dues exigencies. D’'una banda, la porestar sancionadora
només es reconeix a lorganisme «en el limnit del necessari per al compliment de la
seva missié»; d’altra banda, es verifica que no pot comportar cap pena privativa de

25. ]. Geotgel i H. G. Hubzechr, «Sanctions administratives», JCA, nim. 202.
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llibereat, ja que la llibertat individual se situa constitucionalment sota la salvaguarda
de l'autoritat judicial, Sobre la forma es reuneixen totes les exigencies constitucionals
del procediment penal: respecte als drets de la defensa, el cardcrer contradictori de
Fexpedient, el moriu de la sanci6, la proporcionalitat de la pena en relaci6 a la infrac-
cid i la no acumulacié de la mulra i 1a sancié penal. D’aquesta manera, assistim a una
veritable jurisdiccionalitzacié del procediment administratiu, condicié necessiria pe-
rd suficient perqué una autoritat administrativa sigui dotada d'un poder repressiu, %

2. Establertes per una autoritat administrativa i sotmeses a la censura del Consell
d’'Estat

De fec, improvisadament i subrepticiament, el Consell Constitucional ha resta-
blert per designar el CSA, el qualificatiu d’administratiu que el legislador havia abolit
en profit de la denominacié d'autoritat independent. Amb aixd assoleix un doble
objectiu. D'una banda, neutralitzar el potencial subversiu que implicava la denomi-
nacié legislativa; de I'altra, i principalment per insistir, que independentment o no
del poder politic, tant el CSA com les altres autoritars adminiscratives independents
no poden desiliurar-se del control del jurge.

El Consell Constitucional ja havia adoptat un principi pel que fa a la CNCL,
considerant ja el 1986, que «en l'exercici de les seves comper2ncies, serd, com qualse-
vol autoritat administrativa, sotmesa a un control de legalitat que podria ser aplicat
tant pel govern responsable davant del Parlament de |'activitar de les administracions
de I'Estat com per tota persona que hi ringués interés». No obstant aixd, reincideix
amb el CSA, posanc de manifest el dret a exercir un recurs de plena jurisdiccié, que la
Llei reconeix a tota persona que ha estar sotmesa a una sancié pronunciada per aquest
organisme, la qual cosa deixa al jutge la possibilitat no només d’anul-lar la resolucié,
siné també de modificar-la, i fins i tot d’acorgar al demandant una indemnitzacié per
danys i perjudicis. ‘

Queda pendenc el desig expressat en el decurs dels debats parlamentaris perque
I'exercici del control jurisdiccional respecte a les actuacions d’una aucoritat considera-
da independent, sigui menys rigorGs i accentuat que aquell al qual estan normalment
sotmeses les autoritats adminiscracives «ordinaries».

III. Independent?

Es, sens dubre, el qualificatiu que suscita més reserves i les concrovirsies més
espinoses. Primerament, des del punt de visca tedric, en la mesura en qué segons la
tradicié republicana, ral | com recull el marteix text de la Constitucié, I'Administracié
esta subordinada al poder politic; P'art. 20 de la norma fonamental precisa, fins i tot
mitjangant una férmula decerminant, que «el govern disposa de ' Administracié». De
tota manera, deprés d'una lectura més comprensiva del texc per part del Consell
Constitucional i després que la nova categoria d'autoritats aconseguis la convalidacié
constitucional, el debar s'ha desplagat cap al terreny merodoldgic. Els aucors han
passat a plantejar-se les condicions i els limics de la independéncia de les autoritats

26. C, Teicgen-Coly, «Sanctiens administratives et aucorités administratives indépendantes», LPA,
nim. 8, 17 de gener de 1990, pag. 25.
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administratives, aixi com també els criteris d’apreciacié del concepre. Perd també cal
dir, d'entrada, que aquesta reflexi6é no ha conduit a conclusions definirives i que cada
model d’independéncia no acaba d'imposar-se del tot.

Per aquest motiu, pel que fa al CSA, ens limitarem a constatar els elements del
debat, tot distingint els aspectes organic i funcional del concepte.

A. Sobre Paspecte organic

Es precisament a propdsic de la instincia de regulacié de 1'Audio-visual i dels
estatuts successius que la controvérsia ha adoprar un to especialment ardent. Sens
dubre, aix0d no ens ha d'estranyar si recordem que la idea original era la d’efectuar una
ruptura dels vincles que durant massa temps han subordinat els responsables dels
organismes de comunicaci6 a la voluntat dels poders piblics. Perd ni encre els respon-
sables politics ni entre juristes no s’ha arribat mai a eseablir un acord sobre les mo-
dalitats d'una independéncia a la qual cada un d’ells sembla aferrar-se.

Cal destacar tres aspectes d’aquest debat sovint confis.

1. El sistema de designacié dels membres

1a pregunta és simple. Si convenim que I'drgan de regulacié ha de revestir un
cariceer col-legiat, ;d’acord amb quines modalitats han de ser designats els membres
que el constitueixen? La resposta, perd, no és facil. Si podem témer que la designacié
efectuada per autoritats politiques pot perjudicar la seva independencia, tampoc no és
del totr segur que altres procediments de nominacié, aparentment més objectius,
garanceixin completament la neucralitat de la composici6é de l'autoritat. Pel que fa a
["audio-visual, ambdues vies han estatr successivament estudiades.

Al principi, i per iniciativa del president Mitterrand quan va ser novamene elegit,
va ser la primera f6rmula la que va prevaler, en el sentit que els nou membres de
I'HACA —fins a un mixim de tres membres cada un— van ser designats pel president
de la Repiblica, el president del Senat i el de ' Assemblea Nacional. La solucié era habil
en la mesura en qué podia invocar una exacra similitud amb el sistema de designacié
dels membres del Consell Constitucional previst en la Hei fonamenrtal; perd no va
convencer i la dispura sobre la legitimitac va durar tot el que va durar la institucid.

Durant el periode de cohabiracié, el govern Chirac va introduir per a la CNCL
una férmula de designacié més sofisticada, que combinava la nominacié per part
d'autoritats politiques, 'eleccié per parc de grans Corporacions (alces jurisdiccions i
Academia Francesa) i la cooptacié de personalitats competents per part del cos que en
resuleava constitult. Perd 'experiéncia no va ser considerada concloent, ja que van
sorgic dificulrats allda on menys s'esperaven: polititzacié de les jurisdiccions en el
decurs de la campanya electoral i designacié d'una personalitac discutida per 1'A-
cadeémia Francesa,

Finalment, amb el CSA, es va tornar a la férmula inicial que calca el sistema de
designacié dels consellers constitucionals. Aquest retorn al punt de partida no ha
comptat, és clar, amb el consentiment uninime, i 'oposicié parlamenctiria s'ha criseal-
litzat en aquesc punc, fent escac a la voluntat presidencial de constitucionalitzar
I'organisme. Certament, el Consell Constirucional ha avalat aquesta nova férmula,
perd el debat ressorgird probablement a la primera ocasié, ja que el concepte d’inde-
pendencia no pot reduir-se a consideracions d'ordre estriccament juridic.
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2. El tipus de composicié de l'organisme

No podem separar aquesta giiesti6 de l'anterior, ja que sovint hi estd vinculada
estretament. Es evident que en les hipdtesis habituals en les quals alguns membres del
col-legi d'una autoritat independent han de ser designats o bé pel Parlament, o bé per
un drgan jurisdiccional, o bé per una alcra institucid, aquest sistema de designacié
postula en general que les personalitats convocades han de pertanyer a la instdncia que
les designa. I esdevé sovint I'ocasié per als poders publics d'esrablir un equilibri
prudent entre els membres de la «socierac civil» | els representants de I'Estat, i per
aquests tiltims, entre les diferents institucions piibliques. ‘

Perd en el model aplicat al CSA, no s'estableix aquesra relacié. Cada autoritat
politica designa sense restriccions prévies, les personalitats de la seva elecci6. Amb
tot, cal remarcar que en aquest cas, fins i tot si no sén oficialment concercades,
aquestes autoritacs han fer ds molt prudentment del seu poder de nominaci6. Certa-
ment, algunes de les designacions que s'han dut a terme no manquen de significacié
politica, perd en conjunt les nominacions efeccuades no han suscitar cap polémica
perqué s’ha pensat que reflectien una voluntar d'equilibri 1 ponderacié. Dels nou
membres designats, dos formaven part de la CNCL, amb la qual cosa s'assegurava una
certa continuitat amb la institucié precedent; rres dones han estar incorporades al
col-legi, fer que davant dels usos propis de l'alea funcié putblica no constitueix una
proporcié irrisdria; quatre —només! — sén funcionaris, 1 sobrecor, vuic de les nou
personalitacs nomenades, sigui quin sigui el seu origen professional, poden fer valer una
competéncia 1 una experiéncia incontestables en 'audio-visual, ja sigui com a antics
periodistes o productors d’'emissions o a eitol de responsabilitats exercides en el sector.

En resum, una configuracié que, més enlld d'una neutralicac impossible, ofereix
garanties de seriositat i d'equilibri.

3. Les garanties estatutaries

La independéncia d’'un organisme no depén només de les condicions de designaci6
dels seus responsables. També depén de certes obligacions estacutaries establertes,
perque aquesta independéncia no només esta amenagada per les evencuals pressions de
'autoritat politica, siné que també pot ser giiestionada per alcres tasques que exercei-
Xen.

Des d’aquest punt de vista, |'estatuc dels membres del CSA no pot ser objecte de
criciques, perqud comporta totes les garanties juridigues desitjables i no condueix a
cap comentari especial. Els membres no han de tenir més de seixanta-cing anys en el
moment del seu nomenament; la durada del seu mandar és de sis anys i una tercera
part del Consell es renova cada dos anys. S6n irrevocables per I'autoritat que els ha
designat, la qual campoc no els pot renovar. A més a més, les funcions de membre del
CSA s6n incompatibles amb qualsevol mandat electiu, amb qualsevol alcre carrec
piiblic o qualsevol alcra activitar professional; finalment, els membres del CSA estan
sormesos al secret professional i han de respectar una estricta reserva dugant el seu
mandar i durant tor I'any poseerior al seu cessament.

B. Sobre l'aspecte funcional

Si bé la independéncia orginica d’una aucoritac administrativa mai no pot ser del
cot assegurada, només per iz faculrat que té el Parlament de suprimir l'organisme que
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ell mateix ha creat,”” amb més motiu, la seva autonomia funcional es troba particular-
ment reduida en el marc juridic actual. Perqué cal recordar aqui que les autoritars
independents no han estat dotades en el nostre dret positiu de la personalitac juridica
ni dels atributs que se’'n deriven. Només poden, doncs, disposar dels micjans de
funcionament que I'Estat accepra d'atorgar-los. En relacié amb el CSA, dos tipus
d’exemple permeten d’il-lustrar aquesta siruacid.

D'entrada, des del punt de vista financer, aquesta dependencia es manifesta doble-
ment. D'una banda, per manca d'un pressupost i d’'un patrimoni propis, l'aucoricat inde-
pendent només pot obtenir subsidis del pressupost de I'Estat i per tant es troba subordi-
nada a la voluntat del Parlament tal i com s'expressa en el vor de la llei de pressupostos
anual. D'altra banda, en tant que servei de I'Escat, la gesti6 dels credits que obté esta
normalment sotmesa als mecanismes de la comptabilitat piblica, 1 per tant, sota la
vigilincia del Ministeri d’Hisenda. Encara que és cert que recentment s’ha manifestat una
preocupacié per reduir aquesta dependéncia; perd amb una repercussié mitigada.

D'aquesta manera, s havia previst que el mateix CSA pogués establir el seu pressupost
i que fos inclds en el Projecte de la llei de pressupostos. Perd davant del risc d'inconstitu-
cionalitat d’aquesea férmula —ja que s6n el miniscre d'Hisenda i el primer ministre els
qui han de preparar la Llei de pressupostos— la disposici6 ha estat retirada i substicuida
per la més ortodoxa en virtut de la qual el CSA proposa, en I'elaboraci6 de cada Projecte
de llei de pressupostos, els crédits necessaris per al compliment de les seves tasques. Per
contra, el CSA es por beneficiar d’una reduccié substancial de les obligacions relatives a la
gesti6 dels fons piblics. En efecte, el president de l'organisme esta dotat —substituint el
ministre— de les funcions d'ordenador principal de les despeses del CSA, l'execuci6 de
les quals no esti sotmesa al control financer previ dels serveis del Ministeri i només té un
control a posteriori per parc del Tribunal de Comptes.

Pel que fa després als mitjans de contractaci6 de personal, el CSA té la llibertat de
contractar, dins dels limits dels crédits que té habilitats, els agents que necessiti, fins
i tot derogant les normes de la funcié piblica. D'aquesta facultar ja n'ha fer s,
sobretot en el moment de la instauracié regional dels comit@s técnics radiofonics per
als quals era imprescindible poder comptar amb experts qualificats. Perd el personal
del CSA esta constituit majoritiriament per funcionaris destacars o per agents posats a
disposici6 que continuen, doncs, depenent poc o molt del poder piblic.

Aquesta darrera observacid no s'ha d'interprerar en sentit negatiu, perqué aixd éns
portaria a creure que l'autonomia del CSA és pura ficcié. Expressa, simplement,
I'evidéncia que cap autoritat no pot beneficiar-se en el nostre sistema administratiu de
la plena independéncia. A més a més, és el mareix organisme, en la seva practica
quotidiana, que ha de demostrar que no esta ni al servei d'una voluntat partidista ni al
d'un grup d'interessos, siné que en el sector dudio-visual aplica una politica que
reuneix el pluralisme de I'expressi6 i la qualitat dels programes.

Aquest és el repte que han de contemplar totes les autoritars independents. Conque-
rir cada dia que passa una legitimirac que malauradament tant els manca a l'origen.

Montpeller, setembre de 1991

27. Atds que havia de pronunciar-se sobre aquest punt, el 1988, quan se substitueix 'THACA per la
CNCL, el Consell Constitucional va considerar que aquesta substicucié «no només ella sola té per efecte
privar de garanties legals exigéncies de caricter constitucional», i per tant, el legislador podia dur-la a
terme lliurement.








