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I. Introducci6

La creacid del dispositiu francés de regulacié de I’audiovisual se situa histéricament a I’encreuament de dues
evolucions: la primera, relativa als canvis que van tenir lloc en el régim juridic del sector de la comunicacié
audiovisual al principi dels anys vuitanta, i la segona, referent a I’aparicio, en el mateix periode, d’una nova
categoria institucional denominada autoritats administratives independents (AAI).

1. La liberalitzaci6 del sector audiovisual

Fins al final dels anys setanta, «el paisatge audiovisual francés» estava dominat pel monopoli que exercia I’Estat
sobre els serveis de radiodifusio i televisio. Unicament les formes de gestié d’aquest monopoli havien
evolucionat en el temps. L’explotacid inicial directa de I’Estat (1945) va ser substituida el 1959 per la gestié des
d’un organisme public de caracter industrial i comercial: la RTF, que esdevé ’ORTF el 1964. Posteriorment,
I’any 1974, ’ORTF ddna lloc a una pluralitat d’institucions, sempre controlades per I’Estat, especialitzades en la
produccid, la realitzacié i la programacio, la difusio i la conservacié dels arxius. ElI 1981, amb I’inici de la
presidéncia de F. Mitterrand, s’entaula un debat davant la necessitat de suprimir aquest monopoli. Es fa palesa
una doble exigéncia:

- Una exigéncia econdomica vinculada a la desaparicié inevitable del monopoli, ateses les mutacions
tecnologiques i I’emergéncia d’un gran nombre de radios privades que, dotades normalment
d’importants mitjans financers i materials, comencaven a emetre de manera anarquica.

- Una exigencia politica vinculada al desig de promoure la llibertat de comunicacid i el pluralisme
d’expressid dels corrents de pensament, dels quals diversos episodis de la vida publica nacional
acabaven de demostrar la seva fragilitat.

2. La creaci6 del Consell Superior de I'Audiovisual

Uns anys més tard, es va manifestar una altra tendencia en I’evolucio del nostre dret administratiu i en les nostres
institucions puabliques, que va modificar sensiblement I’esperit que vetllava pel seu funcionament: recerca de
més transparéncia, desig d’equitat i promocié d’un estat imparcial, amb la voluntat d’allunyar I’aparell
administratiu de les influéncies de les disputes partidistes. Aquestes preocupacions havien de trobar la seva
traduccio institucional en I’emergéncia d’una categoria totalment inedita, estrangera respecte a les nostres
tradicions juridiques: la de les AAL. La primera s’acabava de crear el 1978 per garantir la proteccio de les dades
personals introduides en fitxers informatitzats pertanyents a administracions i grans empreses.! Rapidament es va
estendre que una férmula institucional com aquesta es podia aplicar en altres ambits sensibles, on la llibertat se
sotmet a la cobdicia de diferents poders. | aixi va succeir en el sector que ens interessa quan, el 1982, va néixer
I’Alta Autoritat de la Comunicacié Audiovisual, qualificada posteriorment d’AAl pel Consell Constitucional.?
Aquest organisme dificilment va arribar a trobar el seu lloc en el nostre dispositiu institucional, i esdevingué
rapidament I’objecte de disputes politiques. La seva denominacid i el seu régim van canviar dues vegades: el
1986, I’ Alta Autoritat va ser substituida per la Comissié Nacional per a la Comunicacio i les Llibertats» (CNCL),

! La Llei de 6 de gener de 1978 que crea la CNIL (Comissié Nacional d’Informatica i Llibertats) va qualificar aquest organisme d’AAl.
2 Decisi6 84-173 DC, de 26 de juliol de 1984.
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gue, al seu torn, va esdevenir el CSA, creat per la Llei de 17 de gener de 1989, en la qual posarem un émfasi
especial.®

Aquesta successio d’organismes en poc espai de temps, vinculada a les alternances politiques, podia semblar de
mal auguri, en la mesura que durant els anys vuitanta cada canvi de majoria anava acompanyada d’una
supressio-substitucié de la institucié creada pel poder precedent. Perd, a partir de 1989, es deixa de donar
aquesta situacio, ja que el CSA es manté al seu lloc malgrat les vicissituds politiques que han seguit marcant la
vida publica. Potser el mérit recau en la saviesa dels responsables politics, perd sobretot en la posici6 pertinent
adoptada pel Consell Constitucional en aquesta época. Quan va haver de decidir sobre la constitucionalitat de la
llei que va crear el CSA, el Consell va resoldre amb matisos sobre les atribucions de I’organisme i sobre qui
havia de garantir, en el fons, la perennitat d’aquesta AAIl. D’una banda, la jurisdiccié constitucional® va
considerar que I’existéncia d’una AAIl comportava una garantia per a I’exercici de la llibertat de comunicacid
constitucionalment consagrada; de I’altra, considerava el CSA com a instancia de regulacié de I’audiovisual
encarregada de garantir aquesta proteccio. Per aquest motiu, no s’entén de quina manera el legislador podria
suprimir un organisme com aquest sense exposar-se a la censura del Consell Constitucional.

3. El problema de I'estudi

El CSA forma part de la categoria que causa tanta controversia: les autoritats administratives independents. En
va ser una de les primeres i la seva normativa va ser objecte de nombrosos debats, especialment de caracter
constitucional. No és habitual que una autoritat administrativa, és a dir, que depen normalment del poder
executiu, es desprengui de qualsevol vincle de subordinacio, sigui per la via de la tutela o per la via del poder
jerarquic. De manera que la seva denominacid exacta ha anat fluctuant en el temps. Innominada per la Llei de
1982 que I’havia creada, I’Alta Autoritat deu aquesta qualificacio al Consell Constitucional, que la va emprar
d’ofici el 1984; el legislador la va utilitzar posteriorment per la institucié que la va succeir: la CNCL. Perd la llei
que instituia el CSA va utilitzar una nova terminologia: autoritat independent, i va fer aixi abstraccio de I’epitet
administratiu utilitzat anteriorment.

La idea és interessant ja que resol la contradiccio entre els dos termes —administratiu i independent—, pero no ha
tingut repercussions gaire significatives. A més, en no poder resoldre aquest debat semantic, es fa referéncia al
CSA com una autoritat publica atipica (1), és a dir, un organisme que té un poder de decisio, proxim a I’Estat —
per tant, public—, malgrat la voluntat d’independéncia manifestada, perd que presenta unes particularitats —per
tant, atipica— que no el permeten d’incorporar-se a cap altra categoria institucional. Aixi doncs, ens trobem
davant d’una innovacié juridica real, perd que es troba estretament limitada, ja que I’accié i el funcionament del
CSA resten sotmesos al control del jutge, que tendeix a tractar-les com autoritats administratives ordinaries.
D’aquesta forma, tot i que es pugui aplicar la noci6 d’independéncia al CSA en les seves relacions amb el poder
politic, no succeeix el mateix envers el jutge (I11).

Il. Una autoritat publica atipica
En tractar-se de competéncies atribuides al CSA, en primer lloc en sobta I’envergadura i la diversitat, fins al punt

que alguns autors parlen de «monstre juridic». Es cert que un organisme com aquest disposa, abans de tot,
d’atribucions administratives, pero també de prerrogatives quasi jurisdiccionals i d’un poder general de control

® J. Chevallier, De la CNCL au CSA, AJDA 1989, p. 59; P. Huet, La loi du 17 janvier 1989 sur la liberté de communication, Dalloz,
Chron. 1989, p. 179; J. Morange, Le CSA, RFDA 1989, p. 235.

* Decisi6 88-248 DC, de 17 de gener de 1989, a L. Favoreu i L. Philip, Les grandes décisions du Conseil constitutionnel, Dalloz, 12a ed.
2003, p. 721; J. L. Autin, «La décision du Conseil constitutionnel relative au CSA», Revue administrative, 1989, nim. 249, p. 223.
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del sector de Iaudiovisual que sobrepassen ampliament I’esfera classica de les autoritats administratives. |, per
aquest motiu, la seva denominacio és objecte de debat, i porta la majoria d’autors a caracteritzar la seva accio i a
evocar la idea d’una missié de regulacié.

A. Unes atribucions amplies

El CSA disposa d’una diversificada gamma de mitjans d’acci, i dificilment trobariem un organisme amb tants
mitjans concentrats; no només té la facultat de prendre decisions individuals, sin6é també la capacitat d’exercir un
poder normatiu a través de la participacid en el poder reglamentari.

1. Disposar d’'un poder reglamentari especial

La devoluci6 del poder reglamentari a les AAI i, concretament, al CSA, va suscitar una seriosa controversia
constitucional que ja ha quedat resolta. Es basava en el fet que la Constitucid reserva I’exercici del poder
reglamentari al primer ministre, i només preveu una possible delegacio a altres membres del govern (article 21).
Per tant, només es pot atribuir aquest exercici mitjancant I’habilitacié legislativa a autoritats no governamentals
i, en concret, a algunes AAI, com el CSA. Quan es va demanar al Consell Constitucional de resoldre sobre la
conformitat d’aquestes lleis respecte a la norma suprema, agquest organisme va reconeixer que I’article 21 no
comportava «cap obstacle per al legislador per poder confiar a una autoritat que no fos el primer ministre a fixar
les normes per dur a terme una llei»°, perd sota un control de constitucionalitat que va restringir amb forca
aquesta eventualitat®.

Es un fet indiscutible que el poder reglamentari especial conferit al CSA no pot condicionar el poder
reglamentari general que pertany al primer ministre; I’habilitacié legislativa només es pot referir a «mesures
limitades tant pel seu camp d’aplicaci6 com pel seu contingut»’; aixd significa que «la competéncia
reglamentaria del CSA esta limitada no només superficialment sind també en el fons»®.

De manera que, en el camp de la comunicacioé audiovisual, I’exercici del poder reglamentari es reparteix aixi: el
primer ministre, cap del govern, conserva I’essencial de les prerrogatives en la matéeria. Li correspon establir,
tant per al sector public com per al sector privat, els principis generals que defineixen les obligacions dels
operadors en matéria de produccio i difusio de les obres audiovisuals i cinematografiques, aixi com les normes
de publicitat comercial i padrinatge de les emissions. EI CSA deté un poder reglamentari que no és negligible i
que afecta —a més de les emissions de telebotiga— allo que es va acordar anomenar la comunicacio institucional,
és a dir, les emissions d’expressio directa de les grans organitzacions professionals i sindicals. A més, vetlla
mitjangant recomanacions —excepte les campanyes electorals— pel respecte del pluralisme i per la igualtat de
tractament dels partits politics segons la norma dels tres tercos que va establir (1/3 del temps d’emissio per al
govern, 1/3 per a la majoria i 1/3 per a I’oposici6)®. Una llei del 18 de gener de 1992 va consolidar aquest poder
reglamentari, relatiu a les quotes de difusid. Cal saber que, amb un interés proteccionista, el legislador francés va
obligar les cadenes de televisid a difondre una majoria d’obres continentals, és a dir, un minim del 60% d’obres
europees, de les quals, el 40% eren d’origen francés. EI CSA ha vist reconegut un poder d’adaptaci6 i de
modulacio d’aquestes quotes, en funcio de les hores amb més audiencia i de I’especificitat de cada cadena.

® Decisi6 86-217 DC, de 19 de setembre de 1986.

®T. ALARD i B. DELCROS, Quel pouvoir réglementaire pour le CSA ? Legipresse niim. 112 juny 1994/5.

" Decisi6 88-248 DC, mencionada anteriorment.

8 L. FAVOREU i L. PHILIP, prec. p. 737.

® Aquest principi anomenat de referéncia, adoptat el 1996 i completat I’any 2000, disposa que s’acordi un «temps d’intervencié equitatiu»
a les personalitats que pertanyin a formacions politiques que no tinguin representacié en el Parlament. Vegeu Le Monde, 16 de juny de
2006.
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2. Prendre mesures individuals

El poder de decisio individual del CSA s’aplica en tres ambits diferents:

- ElI CSA nomena els responsables de les empreses de programacio del servei public que, fins aleshores, havien
estat nomenats pel Govern. Aquesta reforma va ser una mostra evident de la ruptura de Iligam que unia el poder
politic i la televisié; la Llei de I’1 d’agost de 2000 va reforcar aquesta prerrogativa, i va atorgar al CSA la
competéncia per designar i, eventualment, revocar alguns membres dels consells d’administracio d’aquestes
empreses i organismes publics™.

- De la mateixa manera, el CSA disposa del poder de concedir les autoritzacions d’emissié per als serveis
privats de radio i televisio i per a la utilitzacio de les bandes de frequiéncia. En un principi, aquesta atribucio
partia de la idea que I’espai hertzia formava part del domini public i que tota utilitzacio privativa de les seves
dependencies requeria una autoritzacié prévia; pero, més endavant, la mateixa solucié va servir per a I’explotacid
de les xarxes de cable i per als serveis de televisié per satéllit. La concessio de les autoritzacions esta
subordinada a I’acord establert entre el president del CSA, que actua en nom de I’Estat i el candidat —operador
privat— candidat a I’autoritzacio. Aquest conveni defineix sobretot les prerrogatives i les penalitats contractuals
de les quals disposa el Consell per garantir el respecte per part del titular de I’autoritzacio de les obligacions
convencionals.

- Finalment, I’autoritat de regulaci6 de I’audiovisual disposa d’un poder aplicador de sancions,** I’atribucié del
qual va suscitar una gran controvérsia. Per combatre aquesta eventualitat, una part significativa de la doctrina va
destacar que I’exercici d’una repressio administrativa era incompatible amb el principi de separacié dels poders i
que, per definicio, el poder de sancid corresponia a la funcié judicial, concretament a les jurisdiccions
repressives. Tanmateix, la llei que va instituir el CSA li va conferir aquest poder amb I’aval del Consell
Constitucional; aquest altim li oferia garanties solides. Quant al fons, es manifesten dues exigéncies: d’una
banda, el poder de sancié nomeés s’admet «en el limit necessari per al compliment de la seva missio»; de I’altra,
es precisa que aquest poder no pot comportar una pena privativa de la llibertat, ja que la llibertat individual esta
constitucionalment sota la salvaguarda de I’autoritat judicial. Quant a la forma, s’han de respectar totes les
exigencies del procediment penal: aplicacié dels drets de la defensa, instruccid contradictoria, motivacio de la
sancio, proporcionalitat de la pena respecte a la infraccio i control jurisdiccional a posteriori, com es constatara
més endavant™.

El 1989, hi havia una gran diferéncia entre els operadors segons la seva naturalesa. Les cadenes de radio o
televisid publiques només s’exposaven a sancions platoniques: amonestacions dels administradors i observacions
oficials. Respecte als operadors privats, se sotmetien a sancions graduals segons la gravetat de la falta
constatada: intimacio, suspensié de I’autoritzacié d’emissid, reduccié de la seva durada, sanci6 pecuniaria*® —des
del 3% de la xifra de negocis de I’operador fins al 5% en cas de reincidéencia— i, fins i tot, suspensio de
I’autoritzacié o rescissio unilateral del conveni. La Llei de I’1 de febrer de 1994 va aplicar al sector public
algunes sancions previstes per als operadors privats: intimacid, suspensié i sancions pecuniaries.

1 Vegeu F. BALLE, Médias et société, Montchrestien, 12a ed. 2005, p. 353.

11 Vegeu M.J. GUEDON, Les autorités administratives indépendantes, LGDJ, Coll. Systémes, 1991, p. 118.

12 B, GENEVOIS, Conseil constitutionnel et pouvoirs du CSA, RFDA 1989, p. 671.

El 1992 el CSA va infligir una multa de 30 milions de francs a TF1 per no respectar les seves quotes de difusié d’obres d’expressio
francesa, i una multa de 5 milions de francs a la cadena La Cing I’any 1989 per difondre pel-licules amb nombroses escenes de violéncia.
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3. Exercir una magistratura d’'influéncia

El CSA no només deté un poder de decisi6. Com succeeix amb altres autoritats independents, el seu poder
també es pot apreciar en termes d’influéncia exercida al mateix temps respecte als poders publics i als operadors
d’aquest sector d’activitat'*. Nombrosos autors fan referéncia a aquesta qiiestio, com J. Chevallier, que parla
d’«autoritats morals» que utilitzen «mitjans informals d’influéncia o de persuasié»'. Fins i tot, alguns han
intentat teoritzar aquesta noci6*® que s’alimenta de les multiples prerrogatives de qué disposa el CSA.

En nombrosos ambits, se li ha confiat atribucions consultives que es tradueixen per informes adrecats al Govern,
previs a I’exercici d’aquest Gltim del seu poder reglamentari (per exemple, informes sobre el plec de condicions
del sector public); aixi mateix, és consultat sobre «la definicié de la posicié de Franca en les negociacions
internacionals sobre la radiodifusio sonora i la televisio».

A més, el CSA disposa sovint d’un poder de recomanacié. Respecte al Govern, per exemple, per garantir el
desenvolupament de la competéencia en les activitats de comunicacié audiovisual o per «suggerir-li les
modificacions de naturalesa legislativa i reglamentaria que li pot exigir I’evolucio tecnologica». | respecte als
operadors de radio i televisio privats, per exemple, per garantir la igualtat de tractament entre els candidats i les
formacions politiques «durant les campanyes electorals» o, fins i tot, perque cadascu vetlli en mateéria editorial
després dels atemptats de 1’11 de setembre de 2001"", o per fer complir el principi de respecte a la dignitat de
Iindividu® en les emissions de telerealitat.

La naturalesa, I’abast juridic o la forca constrenyedora d’aquestes decisions i recomanacions no sempre estan
clarament determinats. Aix0 porta a fer apreciacions mitigades sobre I’eficacia real d’aquestes atribucions. En
realitat, no és possible definir d’una vegada per totes la seva efectivitat. Tot depén de la legitimitat que arriba o
no a adquirir I’organisme; i, des d’aquest punt de vista, no podem passar per alt que el CSA —després de les
peripécies que van acompanyar la creacié d’una autoritat com aquesta en el sector de I’audiovisual- s’ha anat
imposant poc a poc no com un organ indiscutible i sense mancances, sin6 com una institucid respectada
I’influencia de la qual ha anat creixent. Aquest exemple anecddtic n’és una prova: després de diverses
prorrogues, les cadenes franceses publiques i privades van adoptar el novembre de 1996, sota I’égida del CSA,
una classificacio dels programes de televisié i una senyalitzacié comuna, per tal d’informar als teleespectadors
sobre el contingut dels programes difosos, a fi de garantir una proteccio efica¢ a favor dels més petits i dels
menors™. Aquests mitjans de sensibilitzacié dels pares han estat millorats recentment mitjancant campanyes
televisives apropiades, i la creacié d’un nou apartat dedicat a la proteccié dels menors en el web del CSAZ.

B. Una missi6 de regulaci6 independent
Es usual recorrer a la nocio de regulacio per caracteritzar I’accio d’algunes AAI i, en concret, del CSA en el

sector de I'audiovisual. Malgrat la seva banalitzacid, aquest Us mereix algunes explicacions d’ordre tedric i
practic, mentre que la idea d’independéncia provoca, per la seva banda, nombrosos interrogants.

1 F. BALLE, Médias et société op. cit. p. 353.

15 A La création du CSA, Regards sur I’actualité, nim. 146, desembre de 1988, p. 15.

'8 Ch. CARPENTIER, La magistrature d’influence est-elle une institution du droit public ?, Revue interdisciplinaire d’études juridiques,
1993, ndm. 30, p. 143.

7 \egeu Lettre du CSA, niim. 144, octubre 2001.

18 | e CSA et Loft Story, Lettre du CSA, niim. 140, maig 2001.

19 Vegeu Lettre du CSA, niim. 128, maig 2000.

2 \/egeu Lettre du CSA, niim. 198, agost-setembre 2006.
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1. Una regulacio problematica

Amb el desenvolupament de les AAl, la noci6 de regulacié ha aconseguit el dret de ciutadania en la terminologia
juridica nacional®!, sobretot sota la influéncia de la doctrina publicista que n’ha generalitzat I’Gs?. Per aix0, no hi
ha cap definicidé del terme que s’hagi pogut imposar de manera indiscutible, si bé que, respecte a I’ambit
audiovisual, és possible proposar alguns significats que aclareixin la particular missio atribuida al CSA.

Es pot treure una primera conclusié de I’estudi fundador del 1983 sobre la questio de les AAI, dut a terme per
dos membres del Consell d’Estat que proposen entendre la regulacié de la manera seglient: «com una cosa
intermediaria entre la seleccid dels politics que només pertany a les autoritats elegides o directament controlades
pels elegits, i la gestid dels serveis, competéncia de les administracions, sotmeses al poder jerarquic o a la tutela
de les primeres»*®. Aquesta apreciacio té un gran valor en molts aspectes: d’una banda, indica clarament el lloc
de les AAI, el punt de pivot entre les autoritats politiques i els operadors técnics, en una posicio d’interficie que
ha portat seguidament a la reflexié sobre les modalitats de la liberalitzacié sectorial en el marc comunitari; de
I’altra, sense definir positivament en qué consisteix la regulacid, la formula indica clarament el que no és, la
determinaci6 d’orientacions politiques o la gestié d’activitats técniques que correspon als operadors sectorials.
Una segona apreciacié posa en relleu I’'amplitud de la missié confiada a les AAI per caracteritzar la funcié de
regulacio. Es remarcable que el legislador tingui el costum de fer aparéixer en els primers articles del text que
institueix una AAI el mandat que se li confia en termes extremadament amplis. Aixi, en el cas del CSA, aquest
«garanteix I’exercici de la llibertat de comunicacié audiovisual; garanteix la independéncia i la imparcialitat del
sector public... Vetlla per afavorir la lliure competéncia aixi com per la qualitat i la diversitat dels programes».
D’aquesta forma, el CSA es veu obligat a exercir un control global del sector, i a disposar de prerrogatives que
s’inscriuen transversalment als tres poders tradicionalment diferenciats: com a instrument de garantia d’una
llibertat publica, participa del legislatiu; en disposar d’atribucions reglamentaries i administratives, és proxim a
I’executiu; i en tenir prerrogatives quasi jurisdiccionals a través dels poders d’investigaci6 i de sancié de qué
disposa, el CSA participa del poder judicial. La idea de regulaci6 traduiria aleshores aquest particularisme propi
de les AAI, i que el CSA en seria un clar exemple.

La noci6 de regulacié remet, en I’ambit sociojuridic, a un nou mode de formaci6 del dret caracteritzat per tres
idees: en primer lloc, la gradacio, segons la qual el dret es desprén progressivament del fet i de la consciéncia
social, que correspondria perfectament al modus operandi del CSA que intenta actuar en un marc consensuat a
través de la persuasio i la incitacio, i no de forma autoritaria i unilateral; en segon lloc, I’experimentacio que es
tradueix per I’aplicacio d’un dret de delimitacid, I’elaboracié del qual esta concertada i negociada amb els
sectors professionals com la soft law anglosaxona; i finalment, la idea de finalisme vinculada a la perspectiva
d’un estat d’harmonia i equilibri entre els interessos del sector regulat: aquest equilibri no és espontani; ha de ser
construit des d’una oOptica dinamica que requereix esforgos renovats per superar les oposicions o els conflictes, i
aconseguir els ajustaments necessaris.

L’assimilacié del CSA a un organ regulador el situa en el cor del sector audiovisual, alld que tradueix el poder de
queé disposa per recorrer a altres institucions: les que es fan carrec del control de les practiques restrictives de la
competéncia i de les concentracions; i les judicials, que tenen en compte la repressio de les infraccions penals.

2l G. MARCOU, La notion juridique de régulation, AJDA 2006, p. 347.

22 Perg aquesta manera de veure les coses no ha rebut immediatament el suport unanime i alguns autors han preferit continuar utilitzant
un terme emprat en dret administratiu classic, el de policia. Vegeu F. TONGEN, La police de I’audiovisuel, Biblioteca de la Facultat de
Dret de la Universitat Catolica de Louvain, volum XXV, Bruylant, Brussel-les, 1994, p. 3. A vegades trobem aquesta tendéncia a parlar
d’una policia de I’audiovisual exercida per I’AAI en algunes decisions del Consell d’Estat; vegeu H. PAULIAT , Le contréle du juge
administratif sur les décisions des AAI compétentes en matiere audiovisuelle, RFDA 1992, p. 261.

2 F.GAZIER i Y. CANNAC, Les AAL., Etudes et documents du Conseil d’Etat, 1983-1984, nim. 35, p. 20.
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Des d’aleshores, el poder de regulacio del CSA s’ha vist reforcat regularment. Aixi, conforme a la Llei de I’1
d’agost del 2000, li correspon, quan autoritza els diferents serveis de radio o televisié i quan estableix els
convenis dels serveis difosos per cable o satél-lit, preveure els dispositius que permetin garantir el pluralisme,
I’honestedat i la independéncia de la informacio. A més, pel que fa a la radio, vetlla per concedir una part
suficient d’autoritzacions a les radios associatives, i per oferir al public I’accés a les cadenes d’interés general
que contribueixen a la informaci6 politica general®. D’altra banda, la Llei del 29 d’agost de 2004 va conferir al
CSA un poder de reglament de les discrepancies sorgides entre editors, editors i distribuidors, i distribuidors de
serveis de comunicacié audiovisual®. Finalment, la Llei del 31 de marg de 2006 per a la igualtat d’oportunitats
confereix noves missions significatives al CSA: lluitar contra les discriminacions, promoure la diversitat a través
de la radio o la televisio, i reforcar la cohesio social.

2. Una relativa independéncia

En aquesta denominacié una mica estranya d’AAl, tots els termes tenen importancia, perd I’Gltim pesa més que
els altres. Si les raons de la independéncia que es busca s’entenen perfectament —mantenir I’accié d’aquests
organismes a I’empara de les contingéncies politiques—, les seves modalitats sén incertes pel fet que, en la nostra
tradicio, I’administracio se sotmet a I’autoritat del Govern. L’apreciacié serena d’aquest dispositiu juridic se
subdivideix en consideracions organiques i funcionals.

- La independéncia del CSA és deguda, en primer lloc, a la composici6 i al regim dels seus membres. En termes
de la Llei de 1989, el CSA es compon de nou membres: tres membres designats pel president de la Republica,
tres membres designats pel president de I’ Assemblea nacional i tres membres nomenats pel president del Senat.
Aquest tipus de composicié requereix observacions contrastades, ja que qualsevol forma de designacid és
susceptible de donar lloc a polémiques o critiques®. Es impossible afirmar i, encara més, demostrar, que un
sistema garantiria, millor que cap altre, la independéncia de les persones elegides d’aquesta forma i de la
institucié a la qual pertanyen. En realitat, aix0 depén forca de la personalitat dels que han estat designats
d’aquesta forma i del seu sentit de responsabilitat; aixo ens porta a distingir independéncia i imparcialitat.

Pero cal constatar que el sistema retingut polititza a I’extrem les designacions efectuades, sense exigencia legal
de competéncia en relacid directa amb I’ambit de I’audiovisual. A més, tenint en compte les relacions de forca
politiques, garanteix una primacia, fins i tot hegemonia, del corrent conservador; aquesta tendéncia es veu
reforcada per la prerrogativa conferida al president de la Republica per nomenar el president del CSA?. Hi ha
I’objeccio, en sentit oposat, que aquest sistema de designacio és el mateix que s’havia utilitzat des de 1958 per
als membres del Consell Constitucional. Perd es tracta d’un pobre consol, ja que, a part que el president del
Senat formava part en aquella época de I’oposicié (aixo equilibrava en certa manera els nomenaments efectuats),
el sistema en qliestid continua sent objecte de critiques recurrents des de fa 50 anys, sense conferir-li cap tipus de
legitimitat.

En canvi, el régim dels membres del CSA s’encamina a tranquil-litzar els defensors de la independéncia de la
institucio. La independéncia dels membres esta garantida principalment pel fet que el seu mandat «no és ni
revocable ni renovable». El seu mandat és de sis anys, i aix0 constitueix una prova de serenitat, i el Consell es
renova per ter¢os cada dos anys. Per aquesta regla del «ni/ni», no tenen res a témer i no han de patir per no
agradar als qui els han nomenat; ni intentar agradar-los, amb I’esperanca de ser renovats en les seves funcions. A
més, els membres del CSA se sotmeten a unes obligacions i a un régim d’incompatibilitats i d’inelegibilitats

2+ F. BALLE, Médias et société, op. cit. p. 350.

% L. RAPP, Le droit des communications entre réglementation et régulation, AJDA 2004, p. 2047.
® E. DERIEUX, Droit de la communication, Manuel LGDJ, 4a ed. 2003, p. 187.

7 J. L. BESSIS i M. RONAI, Des sages si conservateurs, Le Monde, 21 de marc de 2006.
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extremadament restrictiu: estricta obligacié de reserva prolongada d’un any després del cessament de les seves
funcions, incompatibilitat d’aquestes «amb qualsevol mandat electiu» i prohibicié d’exercir tot tipus de
responsabilitat professional en el sector de I’audiovisual. El legislador de 1989 ha volgut reaccionar d’aguesta
manera contra les greus disfuncions que havien repercutit sobre I’autoritat precedent, les dissensions internes de
les quals s’havien acabat estenent en el terreny puablic, mentre sorgien a la llum algunes connivéncies entre la
institucio i I’entorn professional teoricament sotmes al seu control.

- La independéncia del CSA —per molt relativa que sembli- també és deguda a elements funcionals. En aquest
aspecte, cal remarcar el seu funcionament, que posa en evidencia dos aspectes interessants. Un primer mitja
significatiu és la facultat del Consell d’establir el seu reglament intern. Tothom sap, des dels origens del regim
parlamentari, que el poder de les assemblees per elaborar el seu propi reglament és un factor important
d’autonomia respecte a altres poders publics constitucionals, i que el seu contingut pot tenir un caracter
estrategic. Sense tenir la mateixa importancia, I’aptitud d’algunes AAI —i especialment del CSA- per establir el
seu reglament intern no estd mancada de significat, particularment en el terreny de les modalitats de
funcionament del col-legi, dels drets de la defensa i del procediment contradictori, com constatarem més
endavant. Un altre mitja significatiu d’aquesta autonomia funcional és degut a I’obligacié d’algunes AAI i,
sobretot, del CSA d’establir un informe anual d’activitat. El col-legi de membres del CSA elabora lliurement
aquest informe per entregar-lo a les grans autoritats del pais i fer-lo public. Representa una oportunitat per
presentar una bona sintesi de I’evolucid del sector regulat aixi com de suggerir les reformes i les modificacions
que li semblen oportunes en I’ambit de I’audiovisual. Es un mitja evident per al CSA de legitimar la seva
existencia i, per al futur, de precisar el marc indispensable de la seva missio.

- En aquesta recerca d’independéncia, també hem de tenir en compte els mitjans necessaris per al funcionament
del CSA. En primer lloc, quant als mitjans financers, podem constatar que el CSA, com la majoria de les AAl,
no disposa de cap font d’autofinangcament. El seu funcionament esta garantit pels fons pablics per vinculaci6 als
serveis generals del primer ministre. Es tracta, en principi, d’una simple relacié pressupostaria que permet
inscriure en el pressupost ministerial una linia equivalent a una autoritzacio de despeses del CSA en el marc de la
llei de finances anual. Aquesta solucié pretén ser purament técnica; perd aix0 no ens impedeix pensar que
introdueix una mena de control ministerial. Per aquest motiu, la llei preveu en alguns casos, i serveix per al CSA,
gue «proposi, quan s’elabora el projecte de llei de finances de I’exercici, els crédits necessaris per al compliment
de les seves missions. Aquests crédits s’inscriuen en el pressupost general de I’Estat». Aquesta técnica no esta
encaminada a apaivagar les inquietuds. Ja que, tot i que no hi ha un exemple caracteritzat «d’asfixia
pressupostaria», aixo no vol dir que «en diversos informes —en concret, el del CSA- trobem mostres d’una certa
acrimonia respecte a autoritats pressupostaries i el Consell atribueix la débil assignacid de crédits a la incapacitat
en que es troba per assolir totes les seves missions»?.

Quant als mitjans referits a personal, la llei mateixa permet les AAI de desprendre’s de les obligacions del dret
de la funcio publica, ja que «si els treballs de jornada completa estan ocupats per funcionaris», no passa el
mateix en relacié amb els «llocs de treball d’algunes institucions administratives especialitzades de I’Estat
dotades per la llei d’un regim particular que garanteix el Illiure exercici de les seves missions»; aixo obre la via a
la contractacié de personal contractat, fins i tot per ocupar carrecs permanents. EI CSA va tenir accés a aquesta
facultat, com altres AAI, pero en una mesura relativament modesta. Els mitjans pressupostaris que se li
concedeixen I’han permeés de destinar una desena de col-laboradors permanents o temporals no titulars al servei,
tot i que les tasques basiques s’atribueixen a funcionaris posats a disposicié provisional del CSA pel Ministeri de
Pressupostos, com ho confirma igualment respecte a aquest punt la tesi d’una autonomia de gestid limitada.

2 M. GENTOT, Les autorités administratives indépendantes, Montchrestien, 1991, p. 64.
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lll. Un control jurisdiccional ordinari

Teoricament alliberades de qualsevol vincle de subordinaci6 respecte al poder politic, les AAI podien escapar al
control del jutge? La qlestié pot semblar incongruent respecte a les exigéncies de I’Estat de dret i a I’evolucié
constatada a favor d’un reforcament de la intervencio del jutge en tots els ambits de la vida publica i social. Pero,
admetent que fos aixi, no pot faltar el plantejament d’altres questions en tractar-se de I’ordre jurisdiccional
legitimament competent i de la intensitat adequada del control jurisdiccional.

Sobre tots aquests aspectes, no hi tenen cabuda els dubtes inicials i, si ens limitem només al CSA, podem afirmar
clarament que aquesta autoritat se sotmet al control del jutge administratiu que aplica, en aquest cas, els seus
mitjans d’investigacio i de censura tradicionals.

A. Els dubtes inicials

De fet, els dubtes analitzats en aquest apartat no tenen una relacié directa amb el CSA; fins i tot podem dir que
arran del seu plantejament, van acabar desapareixent definitivament. No obstant aix0, cal mencionar-los en
aquest punt de reflexio; d’una banda, perqué aquestes controversies van repercutir sobre la categoria de les AAl,
en el moment de crear-se i, de I’altra, pel fet que les instancies de regulacié de I’audiovisual que van precedir el
CSA van contribuir considerablement a alimentar el debat i a acabar amb aquest.

1. La controversia entorn del control jurisdiccional

Les AAI, i per tant, el CSA, estan sotmeses al control del jutge, ja que la tesi segons la qual es beneficiarien d’un
tipus d’immunitat jurisdiccional va fracassar. Sostinguda en part en relacié amb el mediador de la Republica®,
va ser rapidament contrarestada en el seu principi*® abans de ser refutada per tota una série d’arguments
contraris.

Les exigencies de I’Estat de dret obstaculitzen aquest enfocament en la mesura que tota autoritat s’ha de sotmetre
a la censura del jutge; les autoritats més importants de I’Estat —president de la Republica i primer ministre— en
son subjectes; a fortiori les autoritats administratives independents. Podriem afegir que aquesta solucio seria
contraria a les estipulacions de I’article 6 §1 del Conveni europeu per a la proteccid dels drets humans segons les
guals «tota persona té dret que la seva causa sigui escoltada equitativament i publicament, en un termini
raonable, per un tribunal independent i imparcial, establert per la llei».

En dret positiu, no quedava cap dubte; pel fet que, en primer lloc, el principi d’un control com aquest es preveu
en els textos que institueixen aquestes autoritats. Aquesta previsio es manifesta a vegades de forma expressa®, i
se suggereix a vegades de forma implicita, quan la llei habilita una AAI per exercir un poder reglamentari (per
exemple, la CNIL). Succeeix el mateix en el silenci de la llei, atesa la interpretacié constructiva adoptada pel
Consell Constitucional. Fa vint anys, va dictar dues resolucions respecte a I’audiovisual desproveides
d’equivocs, I’abast de les quals afecta la categoria de les AAI. «En I’exercici de les seves competéncies, la
CNCL es veu, com qualsevol autoritat administrativa, sotmesa a un control de legalitat que podria ser dut a
terme, tant pel Govern que és responsable davant del Parlament de I’activitat de les administracions de I’Estat,

2 v, GAUDEMET, Le Médiateur est-il une autorité administrative ? in Mélanges CHARLIER, 1981, p. 117.

% CE Ass., de 10 de juliol de 1981, Retail, RDP, 1981, p. 1441, Concl. de M. FRANC i nota de J. M. AUBY, p. 1687.

31 Aquest és el cas del Consell de la Competéncia, la Comissi6 de les operacions de la borsa abans d’esdevenir Autoritat dels mercats
financers, o la Comissid de sondejos.
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com per tota persona que mostrés interés»*. «Qualsevol decisié del CSA que comportés una violaci6 de les
disposicions legislatives i reglamentaries seria susceptible de posar en joc la responsabilitat del poder pablic»®.

Tot i que el principi del control jurisdiccional va ser admes rapidament, es va iniciar un altre debat que encara no
esta del tot resolt: I’abast i la intensitat d’aquest control. S’han buscat molts arguments per justificar la idea que
la intervencio del jutge respecte a les AAI havia de ser menys rigorosa que en els suposits ordinaris i per als
serveis publics classics.

Un primer aspecte del debat rau en el fet que el caracter administratiu d’algunes d’aquestes autoritats és
discutible. Aquesta quiestio, objecte de debat, ja havia estat mencionada anteriorment quan es feia referéncia al
mediador de la Republica. Hem de recordar que, en I’organitzacié classica del contencids, el caracter
administratiu d’una autoritat és una condici6 determinant de la intervencio del jutge. En el moment que aquest
caracter no esta present, la legitimitat del control jurisdiccional es debilita. Tal com hem mencionat anteriorment,
el qualificatiu d’administratiu va ser suprimit per a algunes d’aquestes autoritats, com el mediador de la
Republica, el defensor dels menors o, fins i tot, el CSA. Les lleis que creaven o modificaven el régim d’aquestes
institucions, indicaven que es tractava «d’autoritats independents»; i, naturalment, durant els debats
parlamentaris que van precedir a la creacio del CSA es va manifestar aquest desig que el control jurisdiccional
exercit sobre una autoritat denominada independent seria menys accentuat que aquell al qual les autoritats
ordinaries es troben normalment sotmeses®.

Un segon argument confirma el prudent enfocament que aqui sembla oportu: la missié duta a terme per molts
d’aquests organismes i, en concret, per les instancies creades en I’ambit de I’audiovisual. S’ha intentat mostrar
que la funci6 d’aquestes autoritats, que sobrepassen el marc classic, s’havia de considerar en termes de regulacio.
La funci6 de regulacid prové d’una logica que no és estrictament juridica, que postula un coneixement en temps
real del sector regulat i no es presta bé, consegiientment, a un control de legalitat classica®.

Sén les raons per les quals un cert nombre de comentadors esperaven que les AAL, i especialment el CSA, tenint
en compte el context en el qual havia sortit a la llum, es beneficiarien d’allo que la doctrina canadenca anomena
una certa «deferéncia jurisdiccional»®®. L’expressi6 és totalment apropiada per designar un tractament de favor
reservat a organs, els poders publics dels quals han volgut donar valor a I’autonomia i reforcar I’eficacia.
Concretament, aquesta deferéncia porta a reconéixer un gran marge d’apreciacio discrecional a les autoritats que
se’n beneficien, que du al jutge a censurar només les decisions manifestament poc raonables que promulguen, i a
posar en joc només la responsabilitat de I’ Administracio en els suposits de falta particularment greu o molt greu.
El Consell d’Estat s’havia de mostrar insensible davant d’aquesta argumentacio.

2. L’opci6 de I'ordre jurisdiccional administratiu
A quin ordre jurisdiccional correspon el contencids suscitat per I’accio de les AAI en general, i del CSA en

particular? La pregunta sembla més anodina que I’anterior i, en tot cas, més facil de respondre. Perd, com que es
tracta de les AAI, tot és més complex, com ho demostra el problema sorgit respecte a aquesta qliestio. La logica

32 Decisi6 nim. 86-217 DC, de 19 de setembre de 1986, precitada.

% Decisi6 nim. 88-248 DC, de 17 de gener de 1989, precitada.

% Draquesta forma, el parlamentari, autor de I’esmena, amb I’objectiu de qualificar el CSA dautoritat independent, va declarar que es
tractava d’«esclarir en un futur els seus vincles amb la justicia administrativa»; i d’afegir que les decisions del CSA «no haurien de ser
jutjades al mateix nivell que les decisions d’un cap de servei o d’un director de I’Administracié», ja que es pronuncia «en termes d’una
apreciacio global de nombrosos factors i el jutge, en cas d’apel-lar-lo, ha de respectar aquest marge d’avaluacié». J. BARROT: JO déb.
Ass. Nat. 1988, p. 3142.

% J. L. AUTIN, Le controle des AAI par le Conseil d’Etat est il pertinent ? RDP 1991, p. 1535.

% B. MULLAN, Administrative law, Toronto, 2001, Ch. 3-5; P. GARANT, Droit administratif, 5a edicié, Montréal, 2004, Ch. 7; D.
LEMIEUX, Le contr6le judiciaire de I’action gouvernementale, Montréal, ed. en fulls mobils 70-005 a 70-150.
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voldria que I’acci6 d’autoritats —segurament independents—, sovint qualificades d’administratives, estigués
controlada pel jutge administratiu. No és, de fet, el seu principal cap, més enlla de totes les peripecies que han
repercutit historicament sobre el repartiment de les competéncies entre els dos ordres jurisdiccionals? La
identificacio d’una autoritat administrativa és a la base del treball jurisprudencial del Consell d’Estat que pretén
justificar el seu poder de control.

Pero el dubte va sorgir quan es va adonar que algunes AAI intervenien amb relacié a persones privades, en
ambits tradicionalment reservats a la iniciativa d’aquestes i generalment sotmesos al dret comu. Es va plantejar
clarament canviar I’ordre de les competéncies, en tractar-se de les AAI constituides per regular I’economia de
mercat regida pel dret de la competéncia al qual el jutge judicial n’és més proper que el jutge administratiu. El
debat va guanyar intensitat quan es va admetre a mitjan anys vuitanta que aquestes AAI podien disposar, tal com
s’ha pogut constatar, d’un poder de sanci6 significatiu que es podia assemblar a la tasca del jutge penal. Haviem
de desestimar, aleshores, que el jutge judicial era més competent que el seu homaleg administratiu per apreciar el
respecte de les normes aplicables i protegir els interessos legitims dels operadors privats, davant d’un poder de
repressio administrativa considerat molt rigor6s?

- La qilestio, plantejada a escala general, va ser resolta pel que fa al Consell de la competéncia® en un sentit més
aviat desfavorable a la jurisdiccié administrativa. Ja que, després d’estimar que aquesta disposava d’una reserva
constitucional de competéncia que es traduia pel monopoli de I’anul-lacié o la reformacié de les decisions
administratives, el Consell Constitucional va considerar que aquest principi es podia mantenir a ratlla, per a una
bona administracid de la justicia, quan la seva aplicacié podria comportar un fraccionament del contencios entre
els dos ordres de jurisdicci6. En aquest cas, «es permet al legislador unificar les normes de competencia
jurisdiccional al si de I’ordre principalment interessat», €s a dir, en benefici de I’ordre judicial. D’aquesta forma,
correspon al jutge judicial resoldre sobre I’accié de nombroses AAl, si més no parcialment, ja que el legislador,
lluny de seguir la linia marcada pel Consell Constitucional, fa sovint un repartiment entre els dos ordres
jurisdiccionals, reservant, esquematicament, el contencids de les sancions al jutge judicial, i mantenint la
competencia del jutge administratiu sobre els altres aspectes del funcionament de les AAL.

- L’organitzacié del contencios en el sector de I’audiovisual no ha viscut mai aquestes peripecies i, des d’aquest
punt de vista, la condicié feta al Consell Superior és radicalment diferent del desti reservat, com s’acaba de
constatar, a les altres AAI®®. Fins i tot és Gnica al si de la categoria de les autoritats de regulacid i, per aquest
motiu, ens demana certa atencio.

Certament, hem de deixar de banda el contencids del dret de resposta a la radio i a la televisio que, al capdavall,
ha anat minvant al llarg del temps. Segons una antiga tradicio, confirmada per la Llei del 29 de juliol de 1982 i
que, fins ara, ningl ha desmentit, aquest contencids pertany al jutge judicial i és competéncia de la jurisdiccid de
dret comu de primer grau. Aquesta solucié s’entén perfectament si podem veure que aquest contencids enfronta
dues 0 més persones privades, i no hi ha cap motiu perquée sigui competencia del jutge administratiu; hem
d’afegir que no afecta en res la instancia de regulacié de I’audiovisual, si bé que aquesta atribucié de
competéncia no es podria assimilar a una derogacio feta al principi segtient.

Aquest principi es pot enunciar facilment, i la seva aplicacio suscita alguns comentaris pero cap dificultat. Els
litigis procedents de I’activitat del CSA son de la competencia exclusiva del jutge administratiu i, com que es
tracta d’un organisme col-legiat nacional, aquesta competéncia correspon al Consell d’Estat en primera i Gltima
instancia. Es significatiu que el legislador i el Consell Constitucional hagin rebutjat junts aquesta solucio I’any

37 Decisié niim. 224 DC, de 23 de gener de 1987, a L. FAVOREU i L. PHILIP, op. cit., p. 706.
% |a gran heterogeneitat que preval, quant al régim contenciés de les AAI, no parla a favor de la tesi d’una categoria institucional
perfectament constituida.
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1986 i I’'any 1989. Recordem que aquest Ultim va fer de la possible intervencio del jutge administratiu una
condicié de la constitucionalitat de les lleis conferint un poder reglamentari a I’autoritat de regulacio, i la
responsabilitat de I’Estat es podia veure compromesa ateses les seves disfuncions. D’altra banda, el legislador es
va prendre la moléstia d’indicar, a proposit del régim de sancions del CSA, que «el titular de I’autoritzacio per a
I’explotacié d’un servei de comunicacié audiovisual pot, en el termini de dos mesos a partir de la seva
notificacié, presentar un recurs de plena jurisdiccié davant del Consell d’Estat»*° contra les decisions aplicadores
de sancions rebudes.

Per0 la relacié no és univoca i, per la seva banda, es demana al Consell d’Estat que presti el seu ajut al CSA de
dues maneres diferents. D’una banda, un membre de la jurisdiccié administrativa designat pel vicepresident del
Consell d’Estat que tramita I’expedient i que estableix un informe, diligencia el procediment aplicador de
sancions i pot presentar observacions orals i assistir a la decisié del CSA amb veu consultiva®®. Aquesta distincié
de les dues fases del procediment —instruccid i deliberacié— ha evitat que el CSA pateixi els mateixos desenganys
que les altres AAI, en un moment en qué el procediment repressiu aplicat, sense dur a terme aquesta dissociacio,
havia estat considerat contrari a les exigencies del procediment equitatiu. D’altra banda, la Llei de 1989, que es
va anticipar a la reforma dels procediments d’urgencia duta a terme I’any 2000, va donar poder al president del
CSA per recorrer al president de la seccid del contencids del Consell d’Estat a fi que prengui les mesures
necessaries, fins i tot sota pena coercitiva, per tal de fer cessar I’incompliment per part dels operadors de les
seves obligacions, o eliminar qualsevol trava per a I’execuci6 de les missions del CSA*.

Aquest fet porta a una situacio curiosa en la qual el Consell d’Estat fa, de vegades, de censor, i d’altres, de
col-laborador del CSA; pero aquesta doble vessant del Consell d’Estat no ens sorpren, perque, a escala general,
sap actuar a la vegada de Consell de Govern i de jutge de I’ Administracio.

B. Adopcio de solucions classiques

Com que es tracta d’un contencids fonamentalment administratiu, cal distingir el contencios de la legalitat de les
mesures preses pel CSA, la diversitat de les quals hem pogut comprovar anteriorment, i el contencids de la
responsabilitat en els suposits en queé la intervencio del Consell ha pogut generar un perjudici reparable.

1. El control de legalitat

Quan ha d’avaluar la regularitat d’una mesura administrativa, el jutge no sempre fa mostra de la mateixa
severitat; la intensitat del seu control varia en funcié de diferents parametres, segons els casos, d’un control
profund, normal o limitat. Des del moment en qué el Consell d’Estat va triar d’aplicar a les AAI les solucions
obtingudes per les autoritats administratives ordinaries, el contencids de I’audiovisual es presta a les mateixes
apreciacions, tal com s’esperava.

- El control del jutge és el més aprofundit, ja que es tracta de mesures de sancié preses pel CSA. Es donen
diverses raons: en primer lloc, constatar que ens trobem en una hipotesi semblant en el terreny de la matéria

% Article 42-8 de la Llei sobre la llibertat de comunicacié audiovisual en la seva redaccié procedent de la Llei del 17 de gener de 1989.
40 Article 42-7 de la Llei. Per aquest motiu, «els procediments en vigor semblen compatibles amb les exigéncies europees» i, en realitat,
la consulta de la jurisprudencia no mostra cap cas de censura jurisdiccional basat en el desconeixement de I’article 6 § 1 del Conveni
europeu, tot i que aquest sigui aplicable (CE de 29 de juliol de 2002, Association Radio Deux couleurs, RT 724). Vegeu J. Ph.
THIELLAY, L’évolution récente des sanctions du CSA, AJDA 2003, p. 475.

“ Per exemple: Ordenanga del 13 de desembre de 2004, que ordena I’empresa Eutelsat d’anul-lar, en 48 hores i amb una multa de 5.000
euros per dia de retard, I’emissio de la cadena de televisié Al Manar, proxima a I’Hezbollah libanés; Ordenanga del 3 de mar¢ de 2005
contra I’empresa Eutelsat, que reafirma la prohibicié de difondre a Franca programes amb connotacions antisemites i recorda als
operadors de les xarxes per satel-lit I’obligacio de vetllar pel contingut dels programes difosos, AJDA 2005, p. 838.
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penal, pel que fa al Conveni europeu per a la proteccié dels drets humans®. Aquest fet implica el respecte dels
principis de legalitat, necessitat i proporcionalitat de les penes; en segon lloc, el fet de tenir en compte la Llei de
1989 que ofereix la possibilitat als operadors sancionats d’interposar, com hem dit anteriorment, «un recurs de
plena jurisdiccio davant del Consell d’Estat» contra les penes imposades. | aquest recurs atorga al jutge un poder
maxim d’investigacio i censura per protegir els interessos del requeridor.

D’altra banda, el jutge administratiu no triga a desenvolupar la seva influencia i a exercir un control total sobre
les decisions aplicadores de sancions preses pel CSA. El dubte encara era permés en un primer estat de la
jurisprudéncia vinculat a I’aplicacio de la Llei de 1989; en efecte, en un cas molt debatut, el Consell d’Estat es va
pronunciar prenent com a base «I’error manifest d’apreciacio», criteri habitual del control restringit™. Pero,
rapidament, el jutge administratiu va anar meés enlla i va entrar en el terreny d’un control més ampli, i va
considerar en un cas concomitant que el CSA no havia fet «una apreciacio erronia de les circumstancies del
cas»™. El rigor d’aquest control es manifesta a partir de dos elements del régim contenciés®. D’una banda, el
Consell d’Estat imposa que el pronunciament de qualsevol sanci6 ha d’estar precedit normalment per un
requeriment dirigit a I’operador, on se li ordena el compliment de la legislacid en vigor o el respecte de les seves
obligacions convencionals®®; per al jutge administratiu, aquesta exigéncia, que una estricta lectura de la Llei de
1989 no semblava haver d’imposar, procedeix de la decisié mencionada anteriorment del Consell Constitucional
que només hagués admes la devolucié d’un poder repressiu al CSA sota aquesta reserva d’interpretacio*’. Aquest
requeriment constitueix una decisié que pot ser sotmesa a la censura del jutge administratiu, ja que, sense ser
assimilable a una sanci6, constitueix una decisié que causa perjudici®. L’inconvenient d’aquesta soluci6,
eminentment protectora dels interessos dels operadors, €s que garanteix la impunitat del contraventor a la
primera infraccio; pero aquest inconvenient es pal-lia, en part, pel fet que els requeriments dictats s’inscriuen en
el temps i tenen un efecte permanent, si bé el CSA no esta obligat a advertir 0 a amenacar un operador culpable
per cada desproposit o engany que faci envers la reglamentacié*. D’altra banda, el Consell d’Estat no dubta a
aplicar el seu poder de reforma inherent a la plena jurisdiccio en reduir les sancions pecuniaries, considerades
massa severes. Si recordem la importancia que revesteixen aquestes sancions, la reforma duta a terme pot ser
significativa®.

-Pel que fa a les mesures administratives ordinaries —que no revesteix el caracter de sancio—, i al fet que el jutge
coneix a través del recurs per excés de poder, aquest adopta una mesura classica que consisteix, en el fons, a
distingir els casos de poder discrecional i els supdsits de competéncia obligada.

Instat a resoldre en aquests ambits técnics 0 a pronunciar-se sobre qiiestions delicades, el jutge, tot respectant el
marge d’apreciacid discrecional del CSA, es limita a fer un control restringit: seleccié dels concessionaris de
televisio privada®, atribucié de les freqiiéncies en funcié de les qualitats 0 mérits respectius dels operadors de
radio privats,”® nomenament dels responsables de les empreses de programes en el sector pablic®.

42 E. SUDRE, Droit européen et international des droits de I’homme, PUF, Col-leccié Droit fondamental, 8a edicio, 2006, p. 344.

4 CE de 14 de juny de 1991, Association Radio Solidarité, RFDA 1992, p. 1016, nota J. L. AUTIN.

4 CE de 26 de juliol de 1991, Société La Cing, AJDA 1991, p. 911, obs. P. THERON.

45 H. PAULIAT, Le contrdle du juge administratif sur les décisions des AAl compétentes en matiére audiovisuelle, op. cit., p. 256.

4 Unicament s’escapen d’aquest requeriment previ les mesures de suspensié de I’autoritzacié d’emetre justificades per una modificacié
substancial de les dades a la vista de les quals s’havia atorgat I’autoritzacio (article 42-3 de la Llei). CE de 27 de setembre de 2006,
Association fréquence Mistral, AJDA 2006, p. 1813.

47 CE Ass., d’11 de marg de 1994, Société La Cing, AIDA 1994, p. 402.

8 CE de 14 de juny de 1991, Association Radio Solidarité, préc.

49 CE de 20 de maig de 1996, Société Vortex, AJDA 1996, p. 711.

%0 \/egeu un cas en qué la quantitat de la sancié es veu reduida de 5 a 3 milions de francs: CE d’11 de mar¢ de 1994, Empresa La Cing
préc; en un altre cas, el jutge administratiu disminueix I’import de la sancid, CE 8 d’abril de 1994, CSA, DA num. 321.

°L CE de 18 d’abril de 1986, CLT, RDP 1986, p. 847.

52 CE de 13 de desembre de 2002, Société Radio Monte Carlo, AJDA 2003, p. 135

58 CE de 19 de gener de 1990, La tél¢ est & nous, R. p. 9.
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Pero, en general, les decisions reglamentaries o individuals sotmeses a la censura del jutge sén objecte d’un
control normal. Si exceptuem la desviacié de poder —sovint invocada pero mai considerada—, les senténcies
anul-latives fan referéncia als diferents casos d’inici del recurs per excés de poder. Les causes de censura que
afecten la legalitat externa son les més nombroses i es distribueixen amb desigualtat entre la incompetéencia i el
vici de forma.
. Anul-lacié d’una «nota de terminologia» adoptada per I’autoritat de regulacié per incompeténcia, havent
guanyat terreny I’AAl sobre el poder reglamentari del Govern per definir la noci6 d’obra audiovisual d’expressio
francesa;** o fins i tot, anul-lacié per la mateixa ra6 d’un «comunicat» del CSA autoritzant la publicitat televisiva
per als webs d’empreses de comunicaci6®.

Anul-laci6é per vici de forma o de procediment de diverses decisions del CSA en materia d’atribucio de
frequiéncies per les radios privades (insuficiéncia de motivacio de les decisions de desestimaci6)®® i de la xarxa
de difusid per als operadors privats de televisio (irregularitats en el procediment de concurs)®’.

2. El contencids de la responsabilitat

No hi ha cap cas en qué la responsabilitat del CSA hagi estat posada en dubte davant el jutge administratiu. Per
tant, hem de raonar en aquest cas per analogia amb les solucions proposades pel jutge quant a les altres autoritats
administratives independents. Durant molt de temps limitat a algunes hipotesis d’escola, I’enfrontament de la
responsabilitat administrativa és susceptible, en aquest aspecte, d’estar cada vegada més compromes.

Com que les AAI no disposaven de personalitat juridica ni de patrimoni propi, I’Gnic subjecte del dret
susceptible de respondre del perjudici ocasionat per la seva disfuncié era I’Estat mateix. Aixi, en els casos en qué
tenia lloc un contencids d’aquestes caracteristiques, fins i tot quan les demandes tendien a posar en dubte la
responsabilitat de I’ AAI, van ser considerades pel jutge com si anessin dirigides contra I’Estat™®. Pero, a causa de
I’assimilacio de la funcid de les AAI a una activitat de control, s’exigia I’existéncia d’una falta molt greu perqué
la responsabilitat del poder piblic pogués estar compromesa™. | és per aquest motiu que les accions entaulades
en aguest sentit van fracassar durant molt de temps. No va ser fins al 1994 que el jutge judicial —competent en
tractar-se de la Comissié d’operacions borsaries— va prendre una decisi6 en aplicaci6 de la jurisprudéncia Giry®
i va pronunciar una condemna pecuniaria respecte a I’Estat®.

Més endavant, les jurisdiccions inferiors van intentar influir en aquesta jurisprudéncia jugant amb la dualitat
d’atribucions d’alguns organismes implicats. Encarregats de dur a terme una missié administrativa de vigilancia
0 control, aquests es podien assimilar, a aquest efecte, a serveis administratius ordinaris i I’afrontament de la
responsabilitat administrativa podia intervenir en el terreny de la falta lleu. L’exigéncia d’una falta greu només
s’hauria mantingut si s’hagueés tractat de I’exercici de la seva funcio jurisdiccional, sovint vinculada a I’aplicacio
d’una repressio disciplinaria®. Pero el Consell d’Estat no va donar curs a aquesta eventualitat, tot i que semblava
correspondre a la tendencia jurisprudencial a disminuir la falta greu; va preferir mantenir la seva solucio

5% CE de 16 de novembre de 1990, Société La Cing, AJDA 1991, p. 214.
C. de. 3 de juliol de 2000, Société des auteurs, réalisateurs producteurs et autres, EDCE 2001, p. 337.
% CE de 18 de maig de 1990, Association arménienne d’aide sociale, AJDA 1990, p. 722.
5" CE Ass.,de 21 d’octubre de 1988, TF1 ¢/ CNCL, R. P. 368.
%8 CE Ass., de 29 de desembre de 1978, Darmont, R. P. 542 ; CE de 22 de juny de 1984, Société Pierre et Christal, R. T. 506.
% CE de 22 de juny 1984, prec.
8 Cass. Civ. Tresor pUblic c. GIRY, RDP 1958, p. 298, nota de M. WALINE.
81 CA Paris, 6 d’abril de 1994, Compagnie diamantaire d’Anvers. Dalloz 1994, p. 511.
82 CAA Parfs, 30 de marc de 1999, El Shikh (es tracta de la Comissié bancaria); CAA Paris, 13 de juliol de 1999.
Groupe Dentressangle (es tracta de la Comissié de control d’assegurances), AJDA 1999, p. 951.
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tradicional i va reafirmar solemnement I’existéncia d’un régim de falta greu en matéria de responsabilitat de
I”Estat partint de les maniobres de les autoritats de regulaci6®.

La questid torna a ser d’actualitat per una evolucid significativa del régim juridic d’algunes AAIl. En fer
evolucionar la formula, el legislador ha previst que en alguns casos les AAI disposin de personalitat juridica.
Encara no és el cas del CSA, perd aquesta innovacié comporta el plantejament de les seves conseqiiéncies en el
moment de produir-se® . | és aixi com, mitjancant una resolucié dictada el 8 de setembre de 2005 a petici6 del
Govern, el Consell d’Estat va haver de determinar la persona responsable en cas de contencids en responsabilitat
dirigit contra una autoritat com aquesta®. El Govern volia saber si la responsabilitat de I’Estat es podia posar en
dubte en cas de recurs contra les decisions de la comissio, o bé si aquesta havia d’assumir les conseqliéncies
d’una possible condemna. EI Consell d’Estat va estimar que la capacitat juridica atribuida a I’ Autoritat implica
que es fa carrec de les conseqliencies de les accions en responsabilitat que podrien ser exercitades contra
aquestes. En canvi, el Consell d’Estat va precisar que la responsabilitat de I’Estat podia estar, a titol subsidiari,
compromesa per les victimes de les faltes comeses per aquest organisme en I’execucié de la seva missié de
servei pablic, en cas d’insolvéncia d’aquest. Segurament, considera I’Alta Assemblea, I’ Autoritat pot constituir
provisions per fer-hi front; pero aquesta facultat depén en part dels recursos procedents d’una contribucio el tipus
de la qual sera fixat lliurement pel Govern en els limits previstos per la llei...

IV. Conclusié

La valoracio final sobre el CSA presenta diversos matisos. L’abordarem en tres temps:

- En primer lloc, hem de fer un balang global positiu. Aquesta férmula pot semblar anodina; perd no ho és si
recordem els dificils inicis que va viure I'autoritat de regulacié. Durant molts anys, va ser el punt de mira
convergent d’alguns sectors politics que posaven en dubte el principi, d’una part, de la doctrina juridica que en
criticava els poders®® i de diversos i importants operadors privats que havien iniciat una veritable «batalla
jurisdiccional» per soscavar la confianga en aquesta nova institucié. De fet, aquesta no va funcionar del tot bé. Se
li van fer dos grans retrets: d’una banda, el fet d’haver cedit a la personalitzacié del poder en mans del seu
president, en detriment del principi de col-legialitat, inherent a la categoria de les AAI i prova d’una gestio
harmoniosa | imparcial de les seves missions; de I’altra, el fet de no mostrar en diverses ocasions la valentia
politica, en tractar-se del repartiment del temps de paraula reservat en els mitjans de comunicacié a les diferents
formacions politiques en periode electoral, o bé de la gestio de dossiers complexos i delicats, com el de la xarxa
de La Cing, en qué finalment el Govern va fer un retracte en benefici d’Arte.

- Acostumat al joc dels responsables politics i dels operadors professionals, el CSA s’ha instal-lat sense
problemes en el paisatge institucional. Els organs més importants de I’Estat n’han fet una valoracio favorable
perd han establert certs matisos. A uns quants anys d’interval, el Consell d’Estat, d’una banda, i el Parlament, de
I’altra, van presentar respecte a les AAI i, en concret, al CSA unes recomanacions significatives. No tant per
limitar les seves prerrogatives sind per reforcar-ne la legitimitat. L’informe public del Consell parla a favor
d’una veritable delegacié de poder, des del moment que les AAI es van haver de fer carrec de la regulacié d’un
sector o un mercat. En aquests ambits on té lloc una mutacié rapida com és la de I’audiovisual, i on les

83 CE Ass., de 30 de novembre de 2001, ministre d’Economia, ¢/ Sr. i Sra. Kechichian, AJDA 2002, p. 133.

% La Llei de I1 d’agost de 2003 va conferir la personalitat moral a I’Autoritat dels mercats financers creada per I’agrupacié del Consell
dels mercats financers i la COB d’una banda, i a la Comissi6 de control d’assegurances, mutues i institucions de previsio, de I’altra, que
sorgeix de la fusié d’organismes ja existents.

% Dictamen publicat en I’informe ptblic de 2006 del Consell d’Estat, p. 211; vegeu La responsabilité des AAI dotées de la personnalité
morale : coup d’arrét & I’idée de « garantie de I’Etat », RIEP / CJEG, nim. 635, octubre 2006, p. 359.

% \egeu D. ROUSSEAU, sobre una sancid dictada pel CSA: «Monstre juridique, le CSA a pris une décision juridiquement
monstrueuse», Le Monde, 10 de gener de 1995.
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administracions centrals no tenen un régim establert, el Consell estima «oporty aprofitar la capacitat de reaccid
rapida d’una AAI per deixar a les seves mans I’adaptacié de la reglamentaci6 aplicable»®’. Convé controlar
millor I’acci6 de les AAI, com insisteix el Parlament®, el qual es pot mostrar més audac en aquest punt. Es
podria inspirar, en aquest aspecte, en les sunset laws nord-americanes a través de les quals, a intervals regulars,
unes comissions d’investigacio parlamentaria fan el balang de I’accid d’aquestes autoritats, i renoven o no el seu
mandat. L’existencia de les AAIl s’ha de combinar certament amb els principis democratics, pero precisament
Iautoritat politica ha d’exercir aquest arbitratge®.

- Queda una ultima qliestié relativa al futur del CSA. No hi ha cap amenaca de desaparicio politica del CSA, a
diferéncia dels seus predecessors durant els anys vuitanta. Perd no podem descartar la hipotesi que perdi la seva
autonomia a favor d’una recomposicié general del dispositiu de les AAL. EI CSA i I’ Autoritat de regulacio de les
comunicacions electroniques i postals (ARCEP) s6n institucions potencialment concurrents en la mesura que
cada una es fa carrec de la regulacié d’una part de I’espectre de les frequéncies. La convergéncia entre el telefon,
la televisio i Internet ens pot portar a pensar en la fusio del CSA i I’ARCEP, i la creaci6 d’un organisme unic,
com la solucié adoptada en paisos veins. El risc seria de fer prevaler I’interés de les telecomunicacions en
detriment dels autors i els difusors; aquests es podrien convertir paradoxalment en els millors defensors del CSA,
tot i témer moltissim la influéncia d’aquest en el moment de crear-se.

%7 Informe del Consell d’Estat 2001, op. cit. p. 339.
% Informe de I’Oficina parlamentaria d’avaluacio de la legislacié, 20 de juny de 2006.
% M. LOMBARD, Institutions de régulation économique et démocratie politique, AJDA 2005, p. 530.
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