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Las dos locuciones que componen el titulo de esta comunicacién merecen ser
puntualizadas, a titulo de introduccién, para orientar el desarrollo de la exposicién.

A. El concepto de autoridad administrativa independiente

A pesar de que la expresi6n se halla en boga y de su frecuente uso en la docerina
francesa contempordnea, es preciso reconocer que este término genérico se halla adn
rodeado de una gran imprecisién y, por tanto, es prematuro hablar de la existencia de
una nueva y verdadera categoria institucional. Sin embargo, para atenernos a una
primera aproximacién, es posible afirmar que con esta expresién se hace referencia a
un conjunto de organismos que han ido apareciendo a lo largo de estos tltimos afios y
que, aun presentando ciertos puntos en comin, no se hallan dotados de un escatuto
jutidico homogéneo y claramente establecido en derecho positivo. Cada uno de esos
aspectos metece ser objeto de un desarrollo mds amplio, antes de determinar lo que
realmente plancea el debate desde el punco de visea insticucional.

1. Su desarrollo empirico

El concepto de autoridad administrativa independiente ha sido utilizado puntual
y sucesivamente en diversas fuentes del derecho y, todas han contribuido, poco o
mucho, a su legitimizacién.

Aparecié por primera vez en 1978 en una ley relaciva a la Comisién Nacional
Informdtica y Libercades (CNIL}, que el Patlamento calificé oficialmente de autoridad
administrativa independiente, sin precisar no obstante el sentido y el contenido juri-
dicos de esta férmula. Mds tarde se usarfa la misma calificacidn legislativa para otros
organismos similares, aunque ya han sido o bien suprimidos —como la Comisién para
ia Transparencia y el Pluralismo de la Prensa creada en 1984 y disuelta en 1986— o,
transformados —como la Comisién (1985), que se convertiria en el Consejo de la
Igualdad de los Derechas (1986) o la Comisién Nacional por la Comunicacién y las
Libertades (CNCL — 19863, hoy Consejo Superior del Audiovisual (CSA —
1989)—, sin que se retomase la misma expresién para éstas. Con todo, el legislador
no ha renunciado a la expresién, ya que mds recientemente la ha usado para el Comicé
Nacional de Evaluacién de las Universidades {1989).

La jurisprudencia también ha contribuido ante el silencio de la ley al desarrollo y
arraigo del concepto de autoridad administrativa independiente en nuestro sistema
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juridico. Aunque con diferencias significativas. Ya que si el Consejo de Estado que
actia en el campo del contenciose no usa nunca dicha expresién, el Consejo Constitu-
cional ficilmente se refiere a ella. Destinado a pronunciarse sobre los textos legislati-
vos que crean o reforman organismos sin una denominacién juridica ~—como la Alta
Autoridad de la Comunicacién Audiovisual (HACA), el Consejo por la Igualdad de
los Derechos o la Comisién de Operaciones en Bolsa (COB}— no ha dudado en otor-
garles, directa o indirectamente, la etiqueta de autoridad administrativa independien-
te, evitando, de ese modo, los obstaculos que parecian oponerse a la acepracién de este
concepto en nuestro ordenamiento constitucional.'

Pero el impulso decisivo en favor de la consagraci6n del concepto lo ha ofrecido la
doctrina. Incluso se puede determinar la fecha de origen de esta corriente, a partir de
dos estudios publicados en 1983,” que provocaron una verdadera efervescencia inte-
lectual sobre el tema. A partir de ese momento se han mulciplicado los estudios y las
reflexiones, ampliando a veces excesivamente el marco de referencia original, ya que
en la doctrina hoy es muy usual incorporar en la nueva categoria organismos cuya
nacuraleza juridica no ha sido nunca oficialmente precisada y que fueron creados a
veces incluso ances de 1978!

Por ello la lista de organismos habitualmente cacalogados bajo la categorfa de
auroridades administrativas independientes puede comprender hasta una veintena,® lo
que plantea, evidentemente, I= zuestién metodoldgica de los criterios que deben per-
mitir establecer dicha calificacidn. Volveremos posteriormente sobre esta cuesti6n, ya
que ahora conviene ofrecer aqui una visibn sintérica del fenémeno estudiado. Los
organismos considerados como autoridades administrativas independientes intervie-
nen en sectores sociales sensibles donde los derechos individuales y las liberrades
piblicas se hallan amenazados por todo tipo de poderes de orden piiblico o privado.
Ambitos donde, al mismo tiempo, se desea y se teme una intervencién del Estado Y,
donde, en cualquier caso, las formas de accién tradicional del poder piblico se consi-
deran como inadecuadas o desacrediradas. Citaremos principalmente:

— El sector de la economia de mercado con el Consejo de la Igualdad de los Dere-
chos, la COB, la Comisi6n por la Seguridad de los Consumidores, la Comisién de
las Cldusulas Abusivas. ..

— El dmbito de las relaciones entre la Administracién y los ciudadanos: el Médiarenr
de !a Repiblica, la CNIL, la Comisién de Acceso a los Documentos Administrati-
vos, la Comisién de Infracciones Fiscales.

— Y, el seccor de la comunicacién que serd desarrollado més ampliamente.

2. Sus cavacteriticas juridicas

Aunque no disponemos de un estatuto comin que nos permira un andlisis mids
profundo, estos organismos comparten unas caracteristicas que podemos presentar

L. J-L. Aurin, «lLes aucorités administratives indépendantes et la Constitution», Rev. adm. 1988,
pig. 333. C. Teirgen-Coly, «Les instances de régulation et la Consticution», RDP 1990, pig. 133,

2. P. Sabourin, «Les aucorités administratives indépendantes: une catégorie nouvelle», AJDA
1983, pég. 275. F. Gazier e Y. Cannac, «Les aurorités administratives indépendantes», EDCE 1983,
n.” 33, pig. 13.

3. F. Gazier y Y. Cannac, op. cit., pig. 39.
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brevemente. Sin embargo, y ello pone de manifiesto una cierta fragilidad de la ca-
tegoria estudiada, estos rasgos comunes han sido formulados de un modo esencial-
mente negativo. En efecto, si omitimos el hecho de que estas autoridades tienen a
menudo una composicién colegiada® (de 5 a 17 miembros segin el caso), se ha im-
puesto el hibito de definittas no en funcién de sus propiedades intrinsecas sino en
oposicién a las caracteristicas principales de las instituciones cldsicas.

Por ello hoy se admite perfectamente que las autoridades en cuestién no se consti-
tuyan en personas juridicas y no tengan, por tanto, individualidad juridica distinta de
la del Estado; aspecto que, de entrada, plantea el problema de su independencia
efectiva respecto al poder piiblico. Pero se afiade al mismo tiempo —las normas de
creacién son muy claras en este punto— que no se hallan sometidas ni al poder
jerdrquico ni a la turela del Estado; lo que las exime de los lazos de subordinaci6n a los
que estdn sometidas las adminiscraciones tradicionales! También, si se destaca el he-
cho de que disponen normalmente de un poder de decisién, es para indicar luego que
este poder no va ligado ni a la determinacién de politicas sectoriales —cuestién que
compete al Gobierno—, ni a la gesti6n de servicios pablicos —cuya responsabilidad
incumbe a las adminiscraciones ordinarias.

Asi pues, presentan una singulatidad evidente que los juristas no consiguen ex-
presar de un modo positivo mediante las cacegorias y los concepros que les sirven
normalmente de marco de referencia.

3. Su insercidn en el sistema institucional

La dificultad de la doctrina para explicar el surgimiento de «autoridades indepen-
dientes» en nuescro ordenamiento juridico ha alcanzado su extremo cuando se trata de
apreciar globalmente el fenémeno y de adoptar un punto de vista sintético sobre la
cuestién. Es entonces cuando aparecen corrientes y discrepancias que revelan cuestio-
nes fundamentales bajo la apariencia de aspectos técnicos.

Desde el punrto de vista técnico, basta consultar tratados y manuales de derecho
administrativo contempordneo para darse cuenta del abanico de posiciones doctrinales
en la mareria. De un modo esquemitico, éstas se rednen alrededor de tres posiciones.
O bien los autores enfocan la cuestién de las autoridades administrativas independien-
tes como la organizacién central de la Administracién del Estado: es la tendencia
dominante (Chapus, Rivero, Vedel y Delvolve). O la tratan a citulo de los 6rganos de
control (Morand — Deviller) con algunas variantes, segiin si consideran que se trata
de formas de control excerno (de Laubadere) o, interno a la Administracién (d'Arcy,
Dupuy y Guedon). O bien, renunciando a toda presentacién de conjunto, los autores
destinan desarrollos diferentes para cada una de estas instituciones (Braibant y Mo-
reau).

Tales presentaciones no son inocentes desde el punto de vista tebrico. Ponen de
manifiesto el debate subyacente en la doctrina publicista francesa sobre el lugar que
debe otorgarse a las auroridades independientes en nuestro sistema institucional. La
cuestién se plantea de inmediato respecto al principio de la separacién de poderes, que
conduce a vincular estas autoridades ya sea al poder ejecutivo y a sus organizaciones
instrumentales, o al «poder» judicial entendido en un amplio sentido, sin que ningu-

4. Con la norable excepcitn del Médiateur de la Repdblica y el Médiatenr del Cine.
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na de estas dos soluciones llegue a convencer del todo. También se plantea la cuestién
sobre la duracién de la categoria, lo que provoca una nueva discrepancia entre los
autores, segiin se considere que la existencia de estas autoridades es temporal y provi-
sional o, destinada a ser perenne.’ Como no podemos discucir cada uno de estos
puntos de vista —ello nos alejaria demasiado del marco de la presence concribu-
cién—, la posicibn a la que nos vinculamos y que no concluye el debate, es aquélla
que, relacionando en el andlisis la irrupcién de la categoria de las autoridades inde-
pendientes con el impulso de la descenrtralizacién, tiene en cuenta un movimiento de
«policentrismo administrativo»,® lo que conduce a preguntarse, retomando una céle-
bre férmula, si no estaremos «cambiando nuestro Estado».’

B. Los medios de comunicacién

El tema de la organizacién juridica y la regulacién piblica de los medios de
comunicacién es demasiado extenso como para ser delimitado en esta exposicién. Es
necesario escoger entre estos distintos medios, lo que no es dificil de llevar a cabo si
tenemos en cuenta las particularidades de nuestro sistema juridico y la evolucién del
sector de la comunicacién durante estos tltimos afios.

L. La opeidn de la comunicacién audiovisual

Nuestra exposicién se centrard principalmente en el sector audiovisual por moti-
vos facilmente comprensibles.

En primer lugar, porque se trata de un sector muy homogéneo — retine los servi-
cios piblicos y privados de radiodifusién y televisin y, también, la explotacién de las
redes por cable —en torno al cual, durante estos Glrimos diez afios, se ha polarizado la
atencién de los poderes piiblicos, la opinién de los juristas y, porque desde 1989, se
halla bajo la égide de una autoridad administrativa independiente Gnica llamada Con-
sejo Superior del Audiovisual (CSA).

Después, porque la organizacién de los restantes sectores de comunicacién ha
sufrido, durante este mismo periodo, algunas vicisitudes que nos obligan a descarrar-
los de nuestro campo de reflexién. Respecto a la prensa escrica, en 1984 se cre6 una
institucion reguladora del mismo tipo, aunque fue disuelta como se dijo en 1986 en
favor de la «cohabitacién» y, por ranto, el problema de su marco juridico queda ain
por resolver habida cuenta del desarrollo del fenémeno multimedia.® Pero no lo

5. F. Miccerrand recomd este debare durante la dltima campadia presidencial cuando propuso la
integracién del Consejo Superior Audiovisual en la Constitucién previa revisién de ésta: apareceria de ese
modo un «cuarto poder» que vendria a «afiadirse a los orros tres, ofreciendo asi a la teoria de la se-
paracion de pederes la dliima ofrenda de nuescro siglow, Leitre & tons les Frangais, abril 1988, pig. 6.

6. ]J. Chevalier, «Réflexions sur Iinsticution des autorités administratives indépendantes», JCP
1986, 1, 3254.

7. M. Hauriou, «Nore sous T.C. 9 décembre (899>, Assaciation syndicale du Canal de Gygnac, S.
1900, 3, 49.

8. G. Pepy, «la réforme du régime juridique de la presser, AJDA 1986, pig. 527. ].). Biolay,
«Applications du droit de la concurrence aux entreprises du secreur de la comrnunicarion audiovisuellen,
LPA 27 de octubre de 1989, pig. 2.
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trataremos mucho mds a continuacién. Respecto a las telecomunicaciones, sector que
durante un tiempo fue competencia de la instancia de regulacién del audiovisual (la
CNCL, que precedi6 at CSA de 1986 a 1989), su reciente reforma lo sitta al margen
de nuestro tema. De acuerdo con las orientaciones de la Comunidad Europea, la
administracién de las PTT fue objeto en 1990 de una reorganizacién global que
consistié en la disociacidn de la funcitn de reglamentacién que adn conserva el Minis-
terio y, la funcién de explotacién que fue otorgada a dos operadores piblicos auténo-
mos, Correos y France-Télécom, erigidas por la circunstancia en nuevas empresas
piblicas.’ Por consiguiente, tampoco lo trataremos en el marco de esta exposicién.

2. La autoridad administrativa independiente en ol sector de la comunicacitn andiovisual

Para entender de qué modo ha podido plantearse el problema de la creacién de una
auroridad independiente en el sector del audiovisual, es preciso recordar brevemente
la evolucidn histérica de su régimen juridico.

Hasta finales de los setenta, el «paisaje audiovisual francés» estuvo dominado por
el monopolic que el Estado ejercia sobre los servicios de radiodifusién y televisién.
S6lo las formas de gestién de este monopolio habfan evolucionado con el tiempo,
pasando de una explotacién de control directo (1945) a la gestién a través de una
entidad piblica de cardcter industrial y comercial —EPIC— (la RIF en 1959, que
pasé a llamarse ORTF en 1964) y, luego, a partir de 1974, a través de una pluralidad
de inscituciones especializadas en las tareas siguientes:

® De produccién (la Sociedad Francesa de Produccién, sociedad de economfa mixza)

® De concepcién y programacién (4 sociedades de programas para las tres cadenas de
TV y radio creadas bajo la forma de sociedades nacionales de capital integramence
puablico)

® De difusién (Entidad Pablica de Difusi6n creada bajo la forma de una EPIC)

® De conservacion cle los archivos (el Insticuto Nacional del Audiovisual, igualmente
bajo la forma de una EPIC).

De todos modos, es precisamente alrededor de la necesaria supresién del mo-
nopolio que se inicia la reflexién a principios de los ochenta, bajo la presién de una
doble exigencia. La exigencia econémica ligada a su progresiva disgregacién a causa
de la explosi6n de las tecnologias y del fuerte crecimiento de una multited de «radios
libres», las cuales, dotadas a menudo de importantes medios financieros y materiales,
empiezan a emitir de un modo andrquico. Pero, también, la exigencia politica ligada
a la voluntad de promover la libertad y el pluralismo de expresién de las distintas
corrientes de pensamiento, muy seriamente limicadas en el marco del monopolio,
como lo demuestran los distintos episodios de la vida piiblica nacional.

El replanceamiento necesario de la exclusividad estatal ha sido undnimamente
admitido. Postula, no solo una cierta desvinculacién del Estado desde el punto de
vista econémico y técnico, sino un cierto distanciamiento e incluso de abstencién por
su parte, para conducit de un modo préctico el proceso de liberalizacién de las ondas.

Por ello se recurrié para asegurar la transicién a un organismo que, aun siendo
creado por el Estado, no se hallaria sujeto al poder politico, una institucién-bisagra

9. J. Chevallier, «La mutation des Postes er télécommunications», AJDA 1990, pig. 667,
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susceptible de considerar tanto las preocupaciones legitimas del poder piblico —ya
que el final del monopolio no significa, claro estd, la desaparicién del sector pabli-
co— ¥ la pluralidad de los intereses privados, ya que éstos, desde el punto de visea
econémico y politico, aparecen como parte implicada en la mutacién en que se halla el
«paisaje audiovisuals. Por este motivo se ha recorrido a la expresién coneradicroria
—pero la contradiccidn refleja aqui la realidad — de auroridad adminiscrativa inde-
pendiente para calificar a un organismo dotado de una misién de esta indole.

C. Interés y esquema del estudio

El escudio de la instancia que regula el audiovisual presenta un doble interés.

Respecto al sector anres estudiado, ya que manifiesta evidentemente una sensibili-
dad politica particular. Pues aunque la intencidn proclamada en un principio era la de
cortar el cordén umbilical entre el pader politico y el audiovisual, es preciso reconocer
que este objetivo sélo ha sido alcanzado parcialmente. En diez afios, tres inscituciones
se han ido sucediendo con esta finalidad a merced de las fluctuaciones de las mayorias
parlamentarias de orientaciones distintas. En 1981-1982, el Gobierno de Unién de la
Izquierda estableci6 la Alta Autoridad de la Comunicacién Audiovisual (HACA), que
tuvo que gestionar la primera fase de liberalizacién de las ondas, abriendo a las perso-
nas privadas el acceso a los medios de radicdifusién y asegurando una emancipacién
relaciva del secror pablico.'® En 1986, la mayoria RPR-UDF del gobierno Chirac
substituyé este organismo por la Comisién Nacional de la Comunicacién y las Liber-
tades (CNCL), que complet$ el desmantelamiento del monopolio y presidié los pri-
meros pasos de la televisién privada.'' Y, en 1989, por iniciativa expresa del presi-
dente Mitterand de nuevo elegido, el CSA sucede a la CNCL con la perspecciva de
estabilizar el paisaje audiovisual que no exclufa la voluntad de consolidar y reforzar el
sector piblico. En resumen, es evidente que los avatares de la conyuntura politica han
provocado, cada vez que la balanza se movia, un cambio del organismo regulador;
aspecto que nos conduce a augurar un mal futuro para su eventual constitucionaliza-
cién, incluso cuando hoy nadie contesta ya, al menos en su principio, la existencia
misma de una autoridad de este tipo.

Mais alld del sector audiovisual, el estudio del CSA también es instructivo desde el
punto de vista general. Dado que los tres estatucos diferentes que se han sucedido han
permitido al legislador, a pesar de las divergencias politicas, acotar progresivamente
su proyecto en el aspecto técnico, teniendo en cuenta la experiencia y las insuficiencias
mencionadas.

Igualmente, las controversias que ha generado cada cambio de estatuto han per-
mitido al Consejo Constitucional, a través de cinco dictdmenes sucesivos, determinar
con bastante precisién, los Iimites constitucionales de la experiencia actual, de mane-
ra que los datos de su jurisprudencia, sobre todo respecto a la cuestién suficientemen-

10. J. Chevallier, «Le starur de la communication audiovisuelle», AJDA 1982, pdg. 555. J. Mo-
range, «Les pouvoirs de la HACA», RPD 1983, pdag. 1509. §. Hessel, «La HACA» en C.A. Colliard y
G. Timsit, «Les autorités adminiscratives indépendantes», Ler woies du dreitr, PUF 1988, pig. 165.

11, J. Chevallier, «Le nouveau statut de la Communication audiovisuetle», AJDA 1987, pig. 59.
J. Morange, «La CNCL er le droit de la Communication audiovisuelle», RFDA 1987, pag. 372. J.
Autin, «La CNCL» en C. A. Colliard y G. Timsit, ep. cir., pig. 170.
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te debatida del poder reglamentario del CSA, sirven hoy para la categoria en su
conjunto. Aspectos que convierten a este organismo en el prototipo de las auroridades
administrarivas independientes e invitan a profundizar en el estudio de su régimen
jucidico.

Realizaremos esta tarea en tres fases. Conscientes sin duda, de que cada uno de
estos conceptos —cuya combinacién constituye la denominacién de la categorfa—
suscita una discusidn, parece oportuno preguntarse hasta qué punto el CSA es una
autoridad, si tiene un cardcter completamente administrative y, si el epiteto de indepen-
diente Ie ha sido arribuido con conocimiento de causa.

1. ;Una autoridad?

El fenémeno estudiado se caracteriza por su universalidad y su polimorfismo. '
También es indispensable precisar el contenido juridico del concepro antes de respon-
der a la pregunta sobre si el CSA puede ser considerado con toda legitimidad como
una autoridad.

A. La ambivalencia del concepro

1. Los dos sentidos del término «autoridad»

Desde el punte de vista general, la autoridad puede definirse como el poder de
obtener, sin necesidad de recorrer a la coaccién marerial, una aceptacidn por patte de
aquéllos que se hallan somecidos a ella. Expresa siempre, pues, una cierta relacién
entre direccién y obediencia, lo que permite caracterizar de un modo esquemdtico dos
grandes tipos de aurcridad. El primero aparece «espontdneamente» dencro de los
grupos sociales bajo la forma de la preeminencia de aquel individuo que se muestra
capaz de influir sobre la actitud de los demds: es la concepcién amplia y psicoligica
que corresponde, ademds, al término latin de wwcroritas, en el sentido de ‘autoridad
personal’. El otro tipo de autoridad puede analizarse a partir det poder con el cual son
investidas ciertas personas segdn la funcién que ejercen en un determinado marco
institucional. Es en ese sentido que lo usan normalmente los juristas y que correspon-
de al término latin de potestas, que significa “autoridad funcional’.

Entre ambas acepciones del término no siempre existe una coincidencia. El estu-
dio de una decerminada institucién puede hacer surgir una diferencia que en gran
medida conduce al debate entre legitimidad y legalidad. Sin ignorar ese debate, que
es de una acrualidad candente respecto a las autoridades adminiscrativas independien-
tes, en esta comunicacién nos atenderemos al concepto de potestas que se halla en el
centro de la problemadtica juridica. '

2. El razonamiento a parcir del concepto de auroridad funcional

Si desarrollamos esta problemdtica para dar un sentido mds preciso al concepro de
autoridad, se puede afirmar que ésta corresponde a la capacidad de una persena le-
galmente habilitada al efecto para tomar decisiones que modifican el status juridico.

12. G. Burdeau, «Aurorité» in Encyclopédia Universalis, 1982, vol. 11, pig. 901,
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Por muy banal que sea esta proposicién, permire establecer para todo el conjunto de
organismos reagrupados bajo la etiqueta de autoridades administrativas independien-
tes, una primera distincién encre los organismos que disponen de una prerrogativa
como ésta y aquéllos que se hallan desprovistos de ella. En concreto, conduce a supri-
mir de la categoria aquéllos que, por presentar numerosas analogias con las aurorida-
des independientes, estdn dotados de un «simple» poder de consulta o propuesta pero
no estdn habilirados para comar decisiones ejecurorias. Este es el caso por ejemplo, de
la Comisién de Acceso a los Documentos Administrativos, la Comisi6n por la Seguri-
dad de los Consumidores y, también, de las numerosas comisiones de expertos o
sabios que se constituyen o solicitan en distintos dmbitos con el objeto de emitir
dictdmenes oficiales, cuando la decisién final se halla aiin en manos del poder politi-
co. En resumen, la denominaci6én de autoridad administrativa independiente debe
reservarse para aquellos organismos que estdn habilitados para intervenir con eficien-
¢ia en la esfera del derecho.

+Qué sucede con el CSA? Dispone evidentemente de un amplio poder consultivo
que ejerce en dos campos. " Por un lado, el Consejo participa en la definici6n de la
posicién de Francia en las negociaciones internacionales sobre la radiodifusién sonora
y televisi6n; sin embargo, trardndose de un dmbito en el que se discute el ejercicio de
competencias gubernamentales, la Ley prevé prudentemente que sea «consultado» y
no «asociado» a la determinacién de la politica del pais. Por otre lado v, principal-
mente, el CSA se halla estrechamente asociado esta vez al ejercicio por el Gobierno de
su poder reglamentario en el sector del audiovisual. De hecho, cada Proyecto de Decreto
debe ser solemnemente consultado al Consejo, cuyo dictamen se publica en el Diario
Oficial, como el informe de presentacién del texco final, lo que permite eseablecer compa-
raciones muy triles; un procedimiento excepcional y significativo de la voluntad de
los poderes piblicos por dar pleno sentido a la consulta del CSA. Pero éste dispone
también de un verdadero poder de decisidn, lo que —aun apareciendo como un orga-
nismo hibrido—, permite considerarlo como una verdadera autoridad funcional.

B. E! CSA como autoridad funcional

Tradicionalmente, la voluntad del poder piblico se expresa mediante el dictado
de actos unilaterales que pueden adoptar la forma de resoluciones individuales o de
medidas reglamentarias. Y, de hecho, el CSA dispone de una potestad decisoria que
comprende ambos aspectos.

1. Una potestad de decisién individual

Sin pretender ser exhaustivos, podemos citar los dos campos donde se considera
que el Consejo estd obligado a ejercer una prerrogaciva de este tipo.

Desde el punto de vista simbélico, lo mds espectacular es el nombramiento de los
responsables de las sociedades de programas (radios y televisiones) del sector piblico.
En efecto, es en este campo donde debia efectuarse, del modo més claro posible, la
ruptura del «cordén umbilical» con el poder politico, donde la intervencién de la
instancia de regulacién del audiovisual era mds esperada. Y los primeros nombra-

13. €f. F. Nevoltry y B. Delcros, Le Consei! supérieur de Paudiovisuel, Vicroires Editions, 1989, pég.
Gl sig. vy 93 sig.
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mientos realizados por el CSA han respondido en gran medida a la expectativa general
y han sucitado pocas controversias. Pero el tema del nombramiento de un PDG™
comiin a ambas cadenas publicas de televisién ha suscitado una fuerte polémica.”
Efectivamente, en el verano del 1989, el Gobierno tom6 la iniciativa de dotar a la
televisién puablica de un responsable supremo, por encima de los directores generales
de las dos cadenas del Estado (A2 y FR3}, con la legitima voluntad de coordinar su
actuacién y de reforzar el componente piblico del sector televisivo. Se otorgé entonces
la comperencia al CSA para que procediese a dicho nombramiento. Pero la opcién que
realizé el Consejo, que sin duda significaba un cierto distanciamiento respecto a la
voluntad del Gobierno —puesto que la personalidad nombrada de entre los cuacro
candidatos anunciados era la que mds se alejaba de las esferas del poder— fue objeto
de numerosas criticas oficiales que pronto se convirtieron en una verdadera campafia
de denigracién. Y dado que, ademds, los resultados de su gestién resulraron bascante
decepcionantes, se vi6 obligado a dimitir para ser substituido por una personalidad
considerada mds préxima a los ambientes socialistas, pero conocida también por su
competencia y experiencia en el campo de la celevisién. Asi pues, el balance de la
actuacidn del CSA en ese campo es adn bastante confuso.

El otro campo, sin duda en el fondo el mis significativo y a propésito del cual el
CSA detiene un poder de decisién individual, es el de las aucorizaciones de emisién
para los servicios privados de radio y televisién. Aunque el principio de liberalizaci6n
de las ondas ha sido aprobado en el terreno politico, en la prictica ocasiona numerosas
dificulrades de orden técnico, ya que ante la afluencia de candidaturas, el especcro de
las frecuencias hertzianas disponibles queda extremadamente reducido. Por ello es
indispensable efectuar una selecci6n, cuya responsabilidad ha sido confiada al CSA,
que estd obligado a otorgar las autorizaciones individuales de acuerdo con un esquema
juridico sensiblemente similar al de las radios y televisiones privadas.® El punto de
partida de este esquema deriva de la consideracién de que el espacio aéreo donde las
ondas se propagan forma parte del dominio pdblico del Estado, lo que somete desde
un principio su utilizacién a la intervencién del poder pablico. En la préictica, como
toda utilizacién privativa del dominio piblico, el uso de una frecuencia se halla some-
tido a una aurorizacién administrativa otorgada por el CSA previo concurso y examen
descentralizado de los distintos dossieres. Finalmente, la explotacién del servicio con-
cluye con el establecimiento de un acuerdo personalizado entre el CSA —que actiia
por cuenta del Escado— y cada operador privado, donde se especifica, ademds de las
obligaciones legales y reglamentarias, la condicién propia de cada servicio. Esta f6r-
mula juridica asi estipulada combina, pues, decisién unilateral y acto convencional, que
finaliza en un acto mixto bascante corriente cuando se trata de ucilizaciones del domi-
nio piiblico.

2. El egjercicio del poder reglamentario

El hecho de que unas autoridades no gubernamentales detenten el poder regla-
mentario es una cuestién cldsica en el derecho administrativo francés. Tedricamente

14, Presidente director general. (N, de la tr.)

15. D. Truchet, «La présidence commune d’A2 y FR 3 (Loi n.° 89-532 du 2 aofit 1989, RFDA
1989, pig. 802.

16. P. Huet, La loi du 17 janvier 1989 sur la liberté de Communication D. 1989, Cap. XXVII

pég. 179,
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no deberia ser planteada, al menos si nos ceflimaos a las disposiciones expresas de la
Constitucién segin la cual «el primer ministro ejerce el poder reglamentario» (art.
21). No obstante, mds alld de este postulado fundamental, existe desde hace ciempo
un debate sobre esra cuestién; un debate un poco confuso, en el que se mezclan
consideraciones de teoria juridica, apreciaciones en torno a la oportunidad y las nece-
sidades pricticas que se derivan de la evolucién de la politica de desconcentracién y
descentralizaci6n administrativa. Y, de hecho, se admite que numerosas autoridades
participen en el ejercicio de ese poder: los propios miniseros, las autoridades locales,
los colegios de profesionales e, incluso, algunos organismos privados que gestionan
servicios piblicos... Pero la cuestidn ha resurgido escos dltimos afios a propésito de
las autoridades administrativas independientes, algunas de las cuales han sido dotadas
con este pocler por la Ley, sin que la regularidad consticucional de esta habilitacién
legislativa haya sido previamente verificada.'’ S6lo recientemente y, a propésito de la
CNCL y el CSA, el Consejo Constitucional ha tomado una posicién firme sobre este
punto a través de la determinacién de unos principios bdsicos cuyo alcance supera
ampliamente los casos especificos que se le someten.

@) Los aspectos resuelcos

El Consejo Constitucional respondié claramente primero a la cuestién de fondo,
considerando que las disposiciones de la Constitucién «no constituyen un obstdculo
para que el legislador confie a una autoridad del Estado distinta a la del primer
ministro el ejercicio del poder reglamentario». Pero pronto esta facultad fue restrin-
giéndose cada vez mds. De ese modo, en 1986, consideré que el poder reglamentario
general que detentaba el primer ministro no podia quedar subordinade al poder espe-
cial que se reconocia a la autoridad independiente y por esto declaré inconsticucional
una disposicién de la Ley que sometia el ejercicio del primero al respeto de las normas
establecidas por la CNCL. En 1989, consideré que para cualquier hipdtesis, el alcance
de la habilitacién debia limitarse y sélo podia afectar a «aquellas medidas limitadas
tante por su dmbito de aplicacién como por su contenido», lo que le llevé a invalidar
la habilicacién ororgada al CSA para fijar las normas deontolbgicas en materia de
publicidad y patrocinio de las emisiones televisivas.

Como consecuencia, en el campo de la comunicacién audiovisual, el ejercicio del
poder reglamentario se halla repartido de la manera siguiente.' Parad6jicamente
—ya que de hecho pretendia invertir las funciones— es el Gobierno y, por tanto, el
primer ministro, quien conserva la parte esencial de las prerrogativas en materia de
reglamentacién. El es quien establece tanto para el sector pablico como el privado, los
principios generales que definen las obligaciones de los operadores en cuanto a pro-
duccidn y difusién de las obras audiovisuales y cinemartogréficas y, también, las nor-
mas de la publicidad comercial y del patrocinio de las emisiones. El CSA sélo conserva
un poder reglamentario residual que afecta aderds de las emisiones de relecompra— a

17. Tracdndose por ejemplo de la CNCL {en 1978) y de la HACA (en 1982).

18. Resolucién n.” 86-217 D. del 18 de septiembre de 1986, AJDA, 1987, pig. 102, nora P.
Wachsmann; Rev. adm.. 1987, pdg. 564, cap. R. Edien. Resolucién n.° 88-248 D. del 17 de enero de
1989, Rev. adm,, 1989, pdg. 225, cap. J.L. Autin; L& prandes décivions dy Conseil constitutionnel,
L. Favoreu y L. Philip, 5a ed. 1989, pig. 723; B. Genevois, RFDA, 1989, n.° 2, pdg. 215.

19. Cf. J. Chevallier, «De la CNCL au CSA. Premiers Commentaires de la loi du 17 janvier [989»,
AJDA, 1989, pig. 59.
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lo que se ha convenido en llamar la comunicacién institucional, es decir, las emisiones
de tipo politico relativas a las campaiias electorales, el derecho a réplica al Gobierno y,
la expresién directa de las grandes organizaciones sindicales y profesionales,

#) La cuestién pendiente

Afecta a2 un importante aspecto del derecho desde el punto de vista tebrico, pero
sin repercusién concreta en el caso del audiovisual. Cierramente se trata de saber si el
poder reglamentario llamado especial y que as{ se confia a una autoridad distinea a la
del primer ministro, estd subordinado al poder general de este ditimo o es auténomo
respecto a é1.%° Esta cuestién, que el Consejo Constitucional no ha zanjado adn, sélo
afectaria en la materia a la reglamenracién de las emisiones de telecompra. Pero sea
cual sea la respuesta que se le pueda dar algin dfa, ésta nunca podrd poner en duda la
constatacién a la que conduce el anilisis: el CSA puede ser considerado como una
verdadera autoridad en todo el sentido juridico del cérmino.

II. ;Adminiscrativa?

Después de esas observaciones resulta dificil no recurrir a una calificacién de este
tipo. De hecho, ;cémo podria ser nombrado un organismo creado por el Estado, sin
personalidad ni patrimonio propios, que actda por su cuenta y, ademds, dicta normas
reglamentarias, de otro modo que bajo la denominacién de autoridad administeativa?
La respuesta parece evidente, pero si ahondamos en este punto del debate, surgen
dudas que conviene examinar antes de explicitar la solucién finalmente estipulada en
derecho positivo.

A. El interrogante

Ante la evidencia de una determinacién que parece imponerse ella sola, pueden
formularse dos objeciones. La primera se basa en consideraciones metodolégicas y
afecta al razonamiento que generalmente se emplea para llegar a esta calificacién. El
segundo tiene en cuenta una razén técnica relativa a las atribuciones del CSA, algunas
de las cuales parecen incompatibles con el estaturo de autoridad administrativa.

1. La calificacién oficial del CSA

En el debate sobre las autoridades administacivas independientes en el que se halla
inmersa la doctrina publicista francesa, no siempre queda claramente establecida la
distincién encre dos tipos de situacién. En la mayoria de los casos, es cierco que la
controversia se desarrolla en un marco no establecido por la Ley. La Ley crea un
organismo sin pronunciarse sobre su naturaleza juridica y, por tanto, deja a los espe-
cialistas del derecho la tarea de paliar este vacfo y determinar la calificacién més
apropiada. Pero en otras hipétesis y, asumiendo sus responsabilidades, el Parlamento
ha establecido una solucién que se impone normalmente para todos. La instancia de
regulacién del audiovisual ha sufrido a lo largo de la historia ambas situaciones que
merecen consideraciones diferentes.

20. Sobre ese debate, P, Sabourin, ep. cit., pig. 293 y, ].M. Auby, «Le pouveir réglementaire des
autorités des collectivités locales», AJDA, 1984, pdg. 477.
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En aquellos casos donde la Ley no se pronuncia, ya es habitual referirse a la
jurisprudencia del Consejo de Estado y, de un modo mds concreto, a la sentencia de
Retail de 1981 emitida a propésito del Médiatenr, en la que el juez consider6 que éste
«principalmente por el sistema de su nombramiento» (es nombrado por Decreto en el
Consejo de Ministros) tenfa el cardccer de auroridad administrativa.

Esta referencia obligada no ha suscitado mucho entusiasmo en la docerina, la cual
ha emitido serias reservas ante la resolucién del juez, tanto por el razonamiento utili-
zado como por la validez de fonde de la solucién adoprada.’' Pero, por falta de una
solucién alternativa, se ha impuesto la sentencia Retail.

Y, precisamente, se ha podido aplicar esta solucién a la HACA, el primer organis-
mo creado en 1982 en el sector del audiovisual sin que la norma de creacién le
acribuyera ninguna calificacién. Este organismo fue asimilado atin mds a una au-
toridad adminiscraciva cuando unos afios mds tarde, el Consejo Constitucional, por
iniciativa propia y aprovechando una ley que modificaba su régimen juridico, indicé
expresamente que la HACA era una autoridad administrativa independiente.? Cuan-
do el legislador recoge €1 mismo esta expresién para calificar a la CNCL en 1986, la
cuestién parecia definitivamente resuelta. Pero el debate resurge en 1989 respecto al
CSA, porque deliberadamente — como pone de manifiesto el estudio sobre los debaces
parlamentarios— el legislador substituye la denominacién de autoridad independien-
te por la controvertida de autoridad administraciva. Es por ello que existe una incer-
tumbre sobre el rema.

2. La atribucién al CSA de una potestad de sancidn

El segundo factor de duda deriva de la diversidad de prerrogativas otorgadas al
CSA por la Ley de 1989. Ya hemos mencionado al respecto que, ademds del poder de
decisién que le ha sido confiado, el CSA dispone igualmente de atribuciones de orden
consultivo. Pero aunque esta dualidad de funciones parezca del tode compatible con el
estatuto de autoridad administrativa, no es asi con los poderes de sancién con los
cuales se pretendia dotarlo. Pues muchas voces se han pronunciado en la docrrina,
pronto relegadas en el debate partamentario por la oposicién, en contra del mismo
principio del establecimiento de sanciones administrativas en nombte del principio de
la separacién de poderes; defendiendo la tesis de que la potestad sancionadora se halla
vinculada al ejercicio de la funcién judicial y por ello debe quedar reservada a la
jurisdiccién punitiva, con todas las garantias del procedimiento que prevalecen ante
ella. Por consiguiente y, para seguir €l mismo razonamiento, no podria ctorgdrsele al
CSA de no ser considerado como una autoridad administraciva. Esta opinién podia
ampararse en la jurisprudencia del Consejo Constitucional que, desde 1984, en una
resolucién que afecraba a la Comisién de la Prensa (una autoridad administraciva
independiente) habia considerado en una situacién andloga que este poder de «repre-
sién no podia ser confiado a una autoridad administrativas.’

A pesar de estas objeciones, el Proyecto de ley vorado por el Parlamenco inviseis

21. C. E. Ass. 10 de julio de 1981, Rerail R. 303; RPD, 1981, pdg. 1441. Conel. M. Frunc y P.
1687 nota J.M. Auby; AJDA, 1981 pig. 467, cap. F. Tiberghein y B. Lasserre; D. 1981, pig. 622 rota
Y. Gaudemer; Rev. adm. 1981, pdg. 493 nora S. Rials.

21. Resolucién n.® 84-173 D. del 28 de julio de 1984 (JO pdg. 2496).

23. Resolucién n.® 84-18t D. del 10 v 11 de octubre de 1984 en L. Favoreu y L. Philip, op. cit..
pég. 396.
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completamente al nuevo CSA con una potestad sancionadora de este tipo —elemento
que fue presentado por otro lade como la innovacién esencial de la ceforma—2* por
motivos de oportunidad ficiles de comprender. Efectivamente, el organismo prece-
dente —la CNCL — habia encontrado muchas dificulcades para hacer respetar a las
emisoras de radio y las cadenas de televisién las obligaciones que tenfan impuestas.
Para esta tarea, sélo disponfa de una arma absoluta —la retirada de autorizaciones o la
interrupcién de emisiones — que nunca se decidié a practicar y tuvo que recurrir para
todo cuanto le excedia, a la intervencién de un juez administrativo, de acuerdo con un
procedimiento complejo que se adaptaba poco al objetivo de regulaci6n deseado.

En cualquier caso, la nueva Ley ha puesto a disposicién del CSA un abanico de
medidas represivas, diversificado y gradual. Estas sanciones, poco rigurosas respecto a
los organismos del seccor piiblico, ya que sélo puede dirigirles advertencias oficiales o
requerimientos, son mucho mds severas respecto a los operadores privados. Indepen-
dientemente de las medidas administrativas propiamente dichas relarivas al permiso
de que disfruran y que pueden revestir la forma de una suspensién, una reduccién de
la duracién o una retirada pura y simple, el CSA puede infligirles verdaderas mulcas
modulables, que pueden alcanzar hasta el 3 o el 5% (en caso de reincidencia) del
volumen de negocio.

De este aspecto deriva la cuestién de la compatibilidad.

B. La respuesta

El Consejo Constitucional la ha proporcionado muy explicitamente después de
haber sido consultado sobre si la Ley aprobada era conforme o no a la Ley fundamen-
tal. Y, de acuerdo con una argumentacién que no deja ningiin cabo suelto, ha avalado
del todo y completado el dispositivo juridico establecido por el Parlamento.

1.  Las sanciones administrativas son posibles

El Consejo Constitucional, pues, ha revisado su posicién respecto a este punto.
Conviene resaltar, sin embargo, que su antigua jurisprudencia era insostenible porque
nuestro ordenamiento jurfdico contempla desde hace riempo un abanico de sanciones
administrativas que se aplican regularmente bajo el control del Consejo de Estado, sin
que éste haya puesto en cuestién la licitud del procedimiento.” Se puede citar como
ejemplo, las sanciones fiscales o las confiscaciones en la aduana, las sanciones que
reprimen las infracciones a la legislacién econémica y al Cédigo de Circulacién y, las
sanciones por el retraso en el pago de las cotizaciones sociales. Si se queria evitar una
avalancha de protestas por parce de los antiguos infractores. .. y volver a poner en duda
importantes aspectos de nuestro sistema administrativo, era imprescindible enfocar de
nueve la jurisprudencia.

Este nuevo enfoque se ha llevado a cabo en dos etapas. Primero, en 1986, cuando
el Consejo Constitucional se abstuvo de pronunciarse sobre la cuesti6n respecto a la
potestad de sanci6n ya atribuida a la CNCL y, luego, positivamente en 1989 respecto

24, Cf. ].P. Chaumont, «La créacion du CSA», LPA n.® 27, 3 de marzo de 1989, pdg. 7. D.
Truchee, «La loi du 17 janvier 1989 sur la Communication audiovisuelles, RFDA, 1989, pdg. 208. ]J.
Morange, «Le CSA», {dem, pig. 235.

25. J. Georgel y H. G. Hubreche, «Sanctions administratives», JCA, n.® 202.
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al CSA. La alea jurisdiccién admitié de ese modo el principio por el cual el legislador
podia dotar al CSA de una potestad sancionadora, pero restringia la facultad dictando
una setie de condiciones y limitaciones bajo la forma de garantias de fondo y forma
que reconocia a los justiciables,

Respecto al fondo se formulan dos exigencias. Por un lado, la potestad sanciona-
dora séle se reconoce al organismo «en el l{imite de lo necesario para el cumplimiento
de su misién»; por el otro, se verifica que no puede suponer una pena privativa de
libertad, ya que la libertad individual se sitda constitucionalmente bajo ta salvaguar-
dia de la auroridad judicial. Respecto a la forma, ésta reGne todas las exigencias
constitucionales del procedimiento penal: respeto a los derechos de la defensa, cardceer
contradictorio del expediente, mortivo de la sancién, proporcionalidad de 12 pena
tespecto a la infraccién y, no acumulacién de la multa y la sancién penal. De ese
modo, asistimos a una verdadera jurisdiccionalizacién del procedimiento administra-
tivo, condicién necesaria y al mismo ciempo suficiente para que una autoridad ad-
ministrativa sea dotada con un poder represivo.*

2. Escablecidas por una autoridad administrativa y sometidas a la censura del Consejo
de Estado

De hecho, improvisada y subrepticiamente, el Consejo Constitucional ha restable-
cido para designar al CSA el calificativo de administrativo que el legislador habia
suprimido por la denominacién de autoridad independiente. Con ello consigue un
doble objetivo. Por un lado, neutralizar el potencial subversivo que implicaba la
denominacién legisiativa; por el otro y, principalmente, para insistir que, indepen-
dientemente o no del poder politico, tanto el CSA como las otras autoridades ad-
ministrativas independientes no pueden evitar el control del juez.

El Consejo Constitucional ya habia adoptado una postura respecto a la CNCL,
cuando, en 1986, consideré que «en el ejercicio de sus competencias, como cualquier
otra autoridad administrativa, estard sometida a un control de legalidad que podria
ser aplicado tanto por el Gobierno responsable ante el Parlamento de la actividad de
las administraciones del Estado como por toda persona que tuviera interés en ello». Y,
vuelve a insistir con el CSA, poniendo de manifiesto el derecho a ejercer un recurso de
plena jurisdiccién que la Ley reconoce a toda persona que ha sido sometida a una
sancién pronunciada por dicho organismo, con lo que se deja al juez la posibilidad no
s6lo de anular la resolucién, sino de modificarla e, incluso, de otorgar al demandance
una indemnizacién por dafios y perjuicios.

Queda ain pendiente el deseo expresado en el transcurso de los debates parlamen-
carios de que el ejercicio del control jurisdiccional respecto a las actuaciones de una
autoridad considerada independiente sea menos riguroso y acentuado que aquel al que
se hallan normalmence sometidas las aucoridades administracivas «ordinarias».

II1. ;Independiente?

Es, sin duda, el calificativo que suscita mayores reservas y las controversias mds
espinosas. Primero, desde el punto de vista tedrico, en la medida en que segin la

26. C. Teitgen-Caly, «Sanctions administrarives et aucorités sdministratives indépendantes», LPA,
n.” 8, 17 de enerc de 1990, pig. 25.
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tradicién republicana, como recoge el mismo texto de la Constitucién, la Administra-
cién estd subordinada al poder politico; el are. 20 de la norma fundamental precisa
incluso mediante una férmula determinante que «el Gobierno dispone de la Ad-
ministracién». De todos modos, después de una leccura mds comprensiva del texto
por parte del Consejo Constitucional y de que la nueva categoria de autoridades
consiguiera la convalidacién constitucional, el debate se ha trasladado hacia el terreno
metodolégico. Los aucores se plantean ahora las condiciones y los limites de la inde-
pendencia de las autoridades administrativas y los criterios de apreciacién del concep-
to. Aunque debemos sefialar de entrada que esta reflexién no ha conducido a conclu-
siones definitivas y ningiin modelo de independencia ha conseguido imponerse del
todo.

Por ello, respecto al CSA, nos limitaremos a conscatar los elementos del debate
insistiendo en los aspectos orgénico y funcional del concepto.

A. Sobre el aspects orgdnico

Es precisamente a prop6sito de la instancia reguladora del audiovisual y de sus
sucesivos estatutos que la concréversia ha adquirido un cono especialmente crispado.
Lo que no resulra extrafio si recordamos que la idea original era la de efectuar una
ruptura de los lazos que durante demasiado ciempo han subordinado los responsables
de los organismos de comunicacién a la voluntad de los poderes piblicos. Pero ni
encre los responsables politicos ni entre los juristas no ha llegado a establercerse
ningin acuerdo sobre las modalidades de una independencia que todos parecen de-
sear,

Conviene destacar tres aspectos de este debate a menudo confuso.

1. El sistema de designacién de los miembros

La pregunta es sencilla. Dado que el érgano de regulacién debe revestir un caric-
ter colegiado, ;conforme a qué modalidades deben ser elegidos los miembros que lo
constituyen? La respuesta, sin embargo, no es ficil. Pues si podemos temer que la
designacién efectuada por autoridades politicas puede perjudicar su independencia,
tampoco es del todo evidente que otros procedimientos de nombramiento aparente-
mente mds objetivos puedan garantizar completamente la neucralidad de la composi-
cién de la aucoridad. Respecto al audiovisual, ambas vias han sido sucesivamente
estudiadas.

Al principio y, por iniciativa del presidente Mitterand cuando resulté elegido de
nuevo, la primera férmula es la que prevaleci6, en el senrido de que los nueve miem-
bros de la HACA —hasta un méximo de tres miembros cada uno— fueron elegidos
por el presidente de la Repiiblica, el presidente del Senado y el de la Asamblea
Nacional. La solucién era hdbil en la medida en que podfa apelar a una exacta simili-
tud con el sistema de designacién de los miembros del Consejo Constitucional previs-
to por la Ley fundamental; pero no lleg6 a convencer y la discusién sobre la legitimi-
dad duré lo que duré la institucién.

Durante el periodo de cohabiracién, el Gobierno Chirac introdujo para la CNCL
una férmula de designacién mds compieja, que combinaba el nombramiento por parte
de aucoridades politicas, la elecci6n por parte de las grandes Corporaciones (altas
jurisdicciones y Academia Francesa) y la cooptacién de personalidades compecentes
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por parte del cuerpo que resultaba asi constituido. Pero la experiencia no se consider$
concluyente, ya que surgieron dificultades donde menos se esperaban: politizacién de
las jurisdicciones en el cranscurso de la campafa electoral y designaci6n de una perso-
nalidad discutida por la Academia Francesa.

Finalmente, con el CSA, se volvié a la férmula inicial que calcaba el sistema de
designaci6n de los consejeros constitucionales. Esta vuelta al punto de partida no
contd, claro estd, con el consentimiento undnime y la oposicién parlamenraria se
cristalizé en ese punto, manteniendo en jaque a la voluntad presidencial de constitu-
cionalizar el organismo. Ciercamente, el Consejo Constitucional ha avalado esca f6e-
mula, pero el debarte resurgird probablemente a la primera ocasién, ya que el concepro
de independencia no puede quedar reducido a consideraciones estrictamente de orden
juridico.

2. El tipo de composicién del organismo

No se puede separar esa cuestién de la anterior, habida cuenta de que se hallan a
menudo estrechamente vinculadas. Es evidente que en las hipéresis habiruales en las
que algunos miembros del colegio de una autoridad independiente han de ser designa-
dos ya sea por el Parlamento, ya sea por un érgano jurisdiccional o, por otra institu-
ci6n, ese sistema de designacidn postula en general que las personalidades convocadas
pertenezcan a la instancia que las designa. Lo que ofrece a menudo la ocasién a los
poderes piiblicos de establecer un equilibrio prudente entre los miembros de la «socie-
dad civil» y los representantes del Estado y, entre estos ultimos, entre las diferentes
instituciones publicas.

Pero en el modelo aplicado al CSA no se establece este vinculo, Cada auroridad
politica designa, sin ningdn tipo de restricci6n previa, las personalidades de su elec-
cién. Con todo, conviene sefialar que en ese caso, incluso cuando no han side oficial-
mente concertadas, dichas aucoridades han ejercido su poder de nombramiento con
suma prudencia. Sin duda, algunas de las designaciones llevadas a cabo no estdn
exentas de significacién politica, pero, en conjunto, los nombramientos efectuados no
han suscitado polémicas porque se ha considerado que reflejaban una voluntad de
equilibrio y ponderacién. De los nueve miembros designados, dos ya formaban parte
de la CNCL, con lo cual quedaba asegurada cierta continuidad con la institucién
precedente; tres mujeres han sido incorporadas al colegio, aspecto que, frente a los
hébitos propios de la aita funcién piblica, no constituye una proporcién irrisoria;
cuatro —jlnicamente! — son funcionarios y, sobre todo, ocho de las nueve personali-
dades nombradas, sea cual fuere su origen profesional, pueden alegar una competencia
y experiencia indiscutibles en el audiovisual, ya sea como antigues periodistas o pro-
duccores de emisiones o, a titulo de responsabilidades ejercidas en el sector.

En resumen, una configuracién que, por encima de una neutralidad imposible,
ofrece garantias de seriedad y equilibrio.

3. Las garancias estacutarias

La independencia de un organismo no depende Gnicamente de las condiciones de
designacién de sus responsables. Depende, también, de ciertas obligaciones estatuta-
rias establecidas, habida cuenta de que esta independencia no sélo se halla amenazada
por las eventuales presiones politicas, sino que puede ser puesta en duda por otras
tareas que €stos ejerzan.
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Desde ese punto de vista, el estatuto de los miembros del CSA no puede ser objeto
de criticas, ya que comporta todas las garantias juridicas deseables y no induce a
comentario especial. Los miembros no deben cener mds de sesenta y cinco afios en el
momento de ser nombrados; la duracién de su mandato es de seis afios y, cada dos
afios se renueva una rercera parte del Consejo. Son irrevocables por la autoridad que
los ha nombrado, la cual no puede volver a nombrarlos. Ademds, las funciones de
miembro del CSA son incompatibles con cualquier mandato electivo, otro cargo pi-
blico u otra actividad profesional; finalmente, los miembros del CSA se hallan someti-
dos al secreto profesional y deben respecar una estricta reserva durante su mandato y
todo el afio posterior a su cese.

B. Sobre el aspecto funcional

Si bien la independencia orgénica de una autoridad administraciva nunca puede
asegurarse del todo, aunque s6lo sea por la facultad que tiene el Parlamento de supri-
mir el organismo que él mismo ha creade,” con mayor motive, su autonomfa funcio-
nal se halla particularmente reducida en el acrual marco juridico. Y conviene aqui
recordar que las auroridades independientes no han sido dotadas en nuescro derecho
positivo de la personalidad juridica ni de los atributos que de ella se derivan. Sélo
pueden, por tanto, disponer de los medios de funcionamiento que el Estado les otor-
gue. En cuanto al CSA, dos tipos de ejemplo ilustran perfectamente esta situacién.

De entrada, desde el punto de vista financiero, esta dependencia se manifiesta
doblemente. Por un lado, por la falta de un presupuesto y un patrimonio propios, la
autoridad independiente s6lo puede obtener subsidios del presupuesto del Estado y,
por tanto, se halla subordinada a la voluntad del Parlamento segiin se exprese en el
voto de la Ley de presupuestos anual. Por otro lado, en tanto que servicio del Estado,
la gesti6n de los créditos que obtiene estd normalmente sometida a los mecanismos de
la contabilidad pdblica y, por tanto, bajo la vigilancia del Ministerio de Hacienda. Y
si también es cierto que, recientemente, ha sido manifestada una preocupacién por
reducir esta dependencia, su repercusién ha sido mitigada.

De ese modo, se habia previsto que el mismo CSA pudiera establecer su presu-
puesto y fuera incluido en el Proyecto de ley de presupuestos. Pero ante el riesgo de
inconstitucionalidad de dicha férmula —ya que son el ministro de Hacienda y el
primer ministro quienes deben preparar la Ley de presupuestos—, la disposicién fue
recirada para ser substituida por la mds ortodoxa, segiin la cual el CSA propone en la
elaboracién de cada Proyecto de ley de presupuestos los créditos necesarios para el
cumplimiento de sus tareas. En cambio, el CSA puede beneficiarse de una reduccién
substancial de las obligaciones relacionadas con la gestién de los fondos piblicos. En
efecto, el presidente del organismo se halla dotado —substituyendo al Ministro— de
las funciones de ordenador principal de los gastos del CSA, cuya ejecucién no estd
sometida al control financiero previe de los servicios del Ministerio y s6lo riene un
control a posteriori por parte del Tribunal de Cuentas.

27. Dado que debia pronunciarse sobre este punto, en 1988, cuando se substituye la HACA por la
CNCL, el Consejo Constitucional considers que dicha substitucién «no sélo ella sola tiene por efecto
privar de garantias legales exigencias de caricter constitucional» y, por tanto, el legislador podia levarla
a cabo libremente.
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Respecto a los medios de contratacién de personal, el CSA ciene libertad para
contratar dentro de los limites de los créditos que tiene concedidos, los agentes que
precise, inclusive derogando las normas de la funcién piblica. Ya ha ejercido esta
faculead, sobre todo en el momento de la instauracién regional de los comicés técnicos
radiof6nicos para los cuales era imprescindible contar con expertos cualificados. Pero
en su mayoria, el personal del CSA estd constituido por funcionarios destacados o
agentes puestos a disposicién, quienes contindan por tanto dependiendo, poco o mu-
cho, del peder pablico.

Esta dltima observacién no debe ser interprerada en sentido negativo, pues ello
nos conduciria a creer que la auconomia del CSA es pura ficcién. Expresa, simplemen-
te, la evidencia de que ninguna autoridad puede beneficiarse en nuestro sistema ad-
ministrativo de una independencia plena. Ademds, es el propio organismo en su
préctica cotidiana, el que debe demoserar que no estd al servicio de una volunrad
partidista ni de un grupo de intereses, sino que aplica en el sector audiovisual una
politica que redne el pluralismo de la expresién y la cualidad de los programas.

Este es el reto que deben contemplar todas las autoridades independientes. Con-
quistar dia a dia una legitimidad que desgraciadamente no tienen en origen.

Montpellier, septiembre de 1991






