LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS
INDEPENDIENTES EN FRANCIA

Gabriel Fernandez Rojas*

RESUMEN

Elimpacto del modelo de administracion por agencias independientes
del derecho estadounidense, se ha visto reflejado con especial nitidez
en la administracién publica francesa. A través de este analisis,
ofrecemos al lector los elementos necesarios que le permitan entender
la naturaleza de estas instituciones, su origen y evolucion, sus
funciones y competencias, y su dificil adecuacion constitucional,
dentro de uno de los sistemas mas representativos de la tradicion
juridica continental.

Palabras claveregulacion, supervisigautoridades administrativas
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ABSTRACT

The remarkable influence of the american independent regulatory
agencies has been clearly reflected in the france public administration.
By analysing this essay, readers may achieve the fundamental tools
that will allow them to understand the nature, evolution and
competences of this institution that, in spite of some constitutional
difficulties related with both the regulatory and the supervisory
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faculties of the Government, seems to be called to perform a key role
in one of the most relevant juridical systems in the european tradition.

Key words:regulation, supervisionindependent agencies,
independent regulatory agencies, France, autorités administratives
indépendantes.
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I. INTRODUCCION

La administracion por agencias independientes se ha consolidado como una de las
instituciones fundamentales de los sistemas juridicos contemporaneos. Asi lo

acredita su decidida implementacion en Esh#fiemania, Italia® y en la totalidad

de estados miembros de la Unidn Europea, al igual que en aquellos que han
adelantado una verdadera regeneracion institucional para integrarse plenamente
en elld.

Examinado con detenimiento el modelo de administracién por agencias
independientes en el derecho norteamerfzarfriecemos al lector este trabajo de
investigacion, que contribuira a valorar su impacto en la tradicion juridica
continental, en la seguridad de que el mayor conocimiento de las autoridades
administrativas independientes en el derecho continental, y particularmente en el
derecho francés, nos ayudard al correcto discernimiento de una técnica
administrativa en expansion en Ameérica Latina.

Iniciaremos con el diagnostico de algunas de las limitaciones conceptuales y
constitucionales que rodean esta institucion (numeral 11), y el andlisis de los
argumentos que han venido avalando su creacién y proyeccion en el derecho
continental (numeral Ill), y concretamente, su evolucion histérica en el derecho
francés (numeral 1V), para finalizar con un detallado estudio de las complejas
transformaciones que estas autoridades han supuesto en las relaciones juridicas
entre el gobierno y la administracién del Estado (numerales V, VI y VII).

I1. AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS INDEPENDIENTES:
CONCEPTO Y DIFICULTADES

La caracteristica esencial que define a las numerosas autoridades administrativas
independientes en Francia, es su extraordinaria autonomia en el ejercicio de sus

1 Mir PuigpeLat, O., Globalizacién, Estado y Derecho. Las transformaciones recientes del derecho
administrativo Civitas, Madrid, 2004.

2  ScHmipT-Assmann, E.,Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungs 1@edufl., Heidelberg, Springer
Verlag, 2004.

3 Cassesg S.,Trattato di diritto amministrativoll ed., Giuffre, Milano, 2003.
THiELERT, J. and SHINKEL, M.P.,Estonia’s competition policy: A critical evaluation towatgls accession.
ECLR, London, 2003; LA, T., The new competition act in the Czech RepubticR, London, 2002; MENDA,
K. and keminG, A, International developments in the organisational structure of financial services supervision,
JIBL, London, 2002.

5 FernANDEZ RoJas G., «.a administracion por agencias independientes en los Estados Unidos de América
Revistavniversitas n°106, Facultad de Ciencias Juridicas, Pontificia Universidad Javeriana, Bogota, 2003.
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competencias, en detrimento de las facultades jerarquicas que le asisten al gobierno
en sus relaciones ordinarias con la administracion

Asimismo, todas las administraciones que pueden considerarse pertenecientes
a esta categoria, comparten la vocacion institucional de contrarrestar, a través de
su especial autonomia, la indebida injerencia del gobierno en la administracion y
ofrecer a sectores de especial sensibilidad econémica y social, la credibilidad,
independencia y neutralidad, que se exige de las administraciones publicas

La gran influencia que el sistema de administraciones independientes del derecho
norteamericano ha ejercido sobre las recientes reformas del derecho publico francés,
se ha reflejado tanto en las autoridades administrativas independientes del orden
legal, como en las de rango constituciénal

Es en el primero de estos 6rdenes, es decir, en el correspondiente a las autoridades
administrativas independientes de configuracion legal, donde subyace toda la
complejidad juridica que ha generado una importante y enriquecedora reflexion
sobre la constitucionalidad de dichas administraciones, y su notable limitacion a
las facultades reconocidas al gobierno de la Republica por la Constitucion francesa
de 1958

6 LinoTTg, D. et Pomi, R., Services publics et droit public économiquitec, Paris, 2001, pags. 167, 354 y
sigs., 383y sigs.;d2HARD, M. «Considérations générales du Conseil d’Etat sure les autorités administratives
indépendantes Etudes et Documents du Conseil d’Et®52, Paris, 2001, pag. 284 y sigsrveaL, J.M.,
Droit administrative. Administration économique et socid@ntchrestien, Paris, 2000, pag. 79 y sigs.;
LoncoearDl, N., €_es autorités administratives indépendantes, laboratoires d’'un nouveau droit administratif,
suite et fimw. Les Petites Affiches® 173, 1999, pag. 10 y sigsiyEko, J. et WALINE, J.,Droit Administratif
Dalloz, Paris, 1998, pag. 313g@GorT, M., Les autorités administratives indépendanB8séd., Montchrestien,
Clefs Politique, Paris, 1994, pag. 14y sigsifden-CoLLy, C., 4.es instances de régulation et la Constitution»,
Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et a I'Etran§dr, 1990, pags. 24, 42y sigs.
Para un andlisis completo de las facultades tradicionales del gobierno frente a las administfiaciones
Crauvin, F.,Administration de I'EtatPalloz, Paris, 2002;d&teLLI, H., Droit constitutionnelDalloz, Paris,
2001, pag. 179y sigs.a€rer, P.,Institutions politiques. Droit constitutionnddalloz, Paris, 1999, pag. 383
y sigs.

7 Infra. lll. Justificacién del sistema francés de autoridades administrativas independientes.

Influencia que comparten, asimismo, un amplio elenco de instituciones homdlogas presentes en el derecho
espafiol, aleméan e italiano. Ladministraciones independientdel derecho espafiol, losinisterialfreie
rdumealemanes, las administraciones italianas comprendidas bajo la denominacion instituciottaltde
amministrative indipendenty lasautorités administratives indépendants régimen francéparticipan

entre si, de rasgos caracteristicos relativamente semejantes. También hemos de recordar que las
guasi-autonomous non-governmental organisati@sangos), tan caracteristicas de las Gltimas reformas
emprendidas en el Reino Unido, realmente conservan en muchos aspectos, una mayor similitud con las
autoridades administrativas independientes del derecho continental, que batefendent Agencies
Independent Regulatory Agencia derecho norteamericandd. Craic. P.P. Administrative Lawsth. ed.,

Sweet & Maxwell, London, 2003, pag. 89y sigs.

9 Constitution de la République Francaise. Titre Ill- Le Gouvernement. Articté 2@ ouvernement détermine
et conduit la politique de la Nation. Il dispose de I'administration”[.Alticle 21. “Le Premier Ministre
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Por el contrario, la consagracion constitucional de estas administraciones, hace
que el problema de su adecuacién normativa discurra por cauces completamente
diferente¥’.

En torno a la creacion legal de estas administraciones, los primeros estudios
del Consejo de Estado saludaron con beneplécito la contribucion del sistema de
administracién por autoridades independientes, y consideraron que ellas:

“se integran sin dificultad dentro del sistema politico y administrativo fraficés”

Poco duraria dicha tesis.

En adelante, y a la luz de las disposiciones constitucionales que otorgan al
gobierno la suprema direccion administrafivae observaria una mayor cautela
por parte del Consejo de Estado al sefialar que las autoridades administrativas
independientes —de creacion legal— son una categoria “no prevista por la
Constitucién” y “dificilmente conciliable con el equilibrio de podefeque la
Constitucion establece.

Las valiosas aportaciones realizadas con ocasion del reporte anual de actividades
del Consejo de Estado, han reflejado claramente ambas tendencias del fendmeno:
por una parte, la que defiende su validez juridica y técnica —particularmente en
los procesos de modernizacion de las administraciones pébligaspor otra, la

dirige I'action du Gouvernement. [...] Il assure I'exécution des lois. [...] il exerce le pouvoir réglementaire et
nomme aux emplois civils [...]". Titre V- Des rapports entre le Parlement et le Gouvernement. Article 34.
“La loi est votée par le Parlement. [...] La loi fixe également les regles concernant: [...] -la création de
catégories d'établissements publics; -les garanties fondamentales accordées aux fonctionnaires civils et
militaires de I'Etat [...]".

10 Como en el caso dBanque de Frangeras su integracién en el Sistema Europeo de Banca Céfidiral.
Constitution de la République Frangaise. Titre XV- Des Communautés européennes et de I'Union européenne.
Article 88-2. “Sous réserve de réciprocité et selon les modalités prévues par le traité sur I'Union européenne
signé le 7 février 1992, la France consent aux transferts de compétences nécessaires a I'établissement de
I'union économique et monétaire européenne [...]".

11 Gazr, F. et Gnnac, Y., «Etude sur les autorités administratives indépendantéssdes et Documents du
Conseil d’Etat n° 35, Paris, 1983-1984, pag. 17 y sigs.

12 ConsTiTuTioNDE LA REPUBLIQUE FRANCAISE. Titre IlI- Le Gouvernement. Article 20. “Le Gouvernement détermine
et conduit la politique de la Nation. Il dispose de I'administration [...]". Article 21. “Le Premier Ministre
dirige I'action du Gouvernement. [...] Il assure I'exécution des lois. [...] il exerce le pouvoir réglementaire et
nomme aux emplois civils [...]".

13 Conselp'Erar, «Rapport annuel. Les activités du Conseil d’Etat en 1986», Etudes et Documents du Conseil
d’Etat, n°38, Paris, 1987, pag. 54 v sigs.

14 ConselLp'Etat, «Rapport annuel 1995», Etudes et Documents du Conseil i, Paris, 1996, pag. 53
y sigs.
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gue pone de manifiesto su dificil adecuacién constitucional, y hace hincapié en la
cautela que debe presidir la multiplicacion de este tipo de autoritlades

Una breve reflexion en torno a los argumentos que justifican las autoridades
administrativas independientes —antes de estudiar su trayectoria expansiva en el
derecho publico franc&s—, nos permitira avanzar en el analisis de su proyeccién
e influencia en uno de los sistemas juridicos con mayor prestigio en la tradicion
continental.

I11. JUSTIFICACION DEL SISTEMA FRANCES
DE LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS
INDEPENDIENTES

La superacion de las grandes crisis econdmicas, bélicas y sociales de la primera
mitad del siglo XX, determiné el inicio de una forma de intervencién publica “sin
precedented” en la economia y la sociedad.

A su vez, las nuevas realidades politicas y econdémicas que han cobrado fuerza
en la segunda mitad del siglo XX, provocaron un giro importante en las relaciones
entre la sociedad civil, el poder politico y la administracion, que se ha manifestado
en una profunda reforma de las técnicas de intervencion del Estado, y el
fortalecimiento en la autonomia de las administraciones piBlicas

El sistema de administracién por autoridades independientes, y su aportacién a
la administracion tradicional en términos de profesionalidad, transparencia y
neutralidaéP, encuentra gran parte de su justificaciéon en la necesidad de dar
respuesta a tres desafios fundamentales:

1. Lareconstrucciéon de una legitimidad institucional puesta en entredicho por la
manipulacion partidista de las administraciones publicas;

15 ConseiL p'EtaT, «Rapport annuel. Les activités du Conseil d’Etat en 2000» Etudes et Documents du Conseil
d’Etat, n° 52, Paris, 2001, pag. 253 y sigs, 374 y sigsus€L o'Erar, «Rapport annuel. Les activités du
Conseil d’Etat en 1986Etudes et Documents du Conseil d’'Et# 38, Paris, 1987, pag. 54 y sigs.

16 Infra. IV. Historia de la institucién.
17 GaweraiTH, J.K.,Historia de la economidriel, Barcelona, 1998, pag. 195y sigs., 229 y sigs., 241y sigs.

18 CommissioN NATIONALE DE L'INFORMATIQUE ET DEs LIBERTES. La CNIL en brefParis, 2004, pag. 2 y sigs.;
CHeVALLIER, J.,L’Etat de droit,4e. éd., Clefs Politique, Montchrestien, Paris, 2003, pag. 96 y sigsy, G
P.A., Vers la création d’'une autorité des marchés financiers AGtlambre de Commerce et d’Industrie de
Paris, 2002, pag. 2 y sigs.NbTTE, D. et Rowmi, R.,0p. cit, pag. 155y sigs., 188y sigs.

19 LiNoTTE, D. et Pomi, R.,0p. cit, pag. 325y sigs.;d2HArRD, M., Op. cit, pag. 275y sigs.
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2. El perfeccionamiento de los mecanismos institucionales que garanticen
escrupulosamente el respeto a los derechos fundamentales y la participacion
democratica, y

3. Ladefensade un mercado eficiente y con alta calidad competitiva, que permita
sostener y potenciar los niveles de desarrollo social alcanzados.

Asimismo, las administraciones independientes estan inspiradas en el proceso
de construccion de la Union Europea, y en los principios rectores que orientan el
derecho comunitario europ&o

El mutuo reconocimiento de las instituciones de los estados comprometidos en
la unién, ha contribuido decisivamente a que el profesionalismo, eficiencia y
neutralidad politica de las nuevas administraciones, se considere condicion
indispensable para asegurar la mas absoluta y homogénea proteccién a los derechos
fundamentales en la totalidad de los territorios de la Union Europea, asi como la
maxima transparencia en la participacion democrética, la preservacion del desarrollo
social, cientifico y tecnoldgico, y un mayor crecimiento econémico europeo.

Esta serie de justificaciones del sistema francés de administracion por agencias
independientes, ha avalado el notable incremento experimentado por la institucién
en los dltimos afios.

Un recorrido por la evolucién histérica de este sistema de administracién, nos
permitird avanzar en el estudio de la profunda reforma que ha significado para el
ejercicio de la autoridad gubernamental sobre amplios sectores de la sociedad.

IV. HISTORIA DE LA INSTITUCION

El devenir de la institucién en el régimen administrativo francés, ha culminado
con la consolidacién de més de treinta autoridades administrativas indepefidientes

Aunque la historia de estas administraciones se proyecta sobre una considerable
diversidad de circulos econémicos y sociales, proponemos centrarnos en la

20 “Today all the members of our united Europe share certain underlying principles. Membership of the Union
means: upholding the fundamental rights of the individuals, organizing public life democratically and in
accordance with procedures, and also building and defending our model of economic and social development
Probl, R., Moving in the right directionEuropean Parliament, Strasbourg, 2004, pAGEUROPEAN
COMMISSION, Structural reforms in candidate countriggrussels, 2002, pag. 2 y sigs.

21 PocHARD, M., op. cit.pags. 257, 300 y sigs., 307 y sigs.
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trayectoria que ha descrito su evolucién en cinco ambitos esenciales para
comprender la trascendencia de la institucion:

i. La intervencion del Estado en la economia,

ii. La proteccion de los derechos vy libertades fundamentales,
iii. Las telecomunicaciones y los medios audiovisuales,

iv. La participacion democratica, y

v. La actividad cientifica y académica.

i. Intervencion del Estado en la economia

Particularmente en el orden econémico, la expansion de estas administraciones se
ha visto reforzada por el afan por salvaguardar una legitimidad institucional
amenazada por la manipulacién partidista de las administra&ones

Las autoridades administrativas independientes estan llamadas a contribuir a la
confianza y estabilidad institucional que el mercado demanda para su desarrollo.
Y con mayor razoén, de las instituciones encargadas de regular, supervisar y promover
el aprovechamiento de las oportunidades econémicas resultantes de la integracion
europea.

La primera aproximacioén al sistema de administraciones independientes en el
ambito de la intervencion del Estado en la economia, corresponde a la creacion de
la Commission de Contréle des Banques 194% y de laCommission des
Opérations de Boursen 1967

Una segunda etapa, que podriamos considerar de caracter expansivo, coincide
con una valoracién muy favorable por parte de la doctrina —derivada del buen
hacer de las nuevas administraciones— y el descrédito de las administraciones
tradicionale¥.

22 LowmBArD, M. et DumonT, G.,Droit Administratif Dalloz, Paris, 2003, pag. 79:BeanT, G. et SirN, B.,Le
droit administratif francaisDalloz, Paris, 2002, pag. 72 y sigsyrDis, G; Guebon, M.J. et GiReTEEN, P.,
Droit administratif,Dalloz, Paris, 2002; @uvin, F.,Administration de I'EtatDalloz, 2002; noTTg, D. et
Rowmi, R.,0p. cit.,pags. 167, 355-403;es10T, M., «Marchés et autorités administratives indépendantes
Les Petites Affiches1°185, 2001, pags. 10 y sigssaBus, R., Droit administratif généralf. 1, 142. éd.,
Montchrestien, 2000, pag. 218 y sigey®caL, J. M.,op. cit.,pag. 79 y sigs.; 8iTot, M., Les autorités...,
cit. pag. 14y sigs.; direen-CoLry, C.,Les autorités administratives independents: historie d’une institution.
Les autorités administratives indépendantes, CoLiGp et G. TivsiT, (dir.) PUF, Paris, 1988, pag. 21y sigs.

23 Relevada en sus funciones en 1984, pGolamission Bancaire
24 Finalmente sustituida en el afio 2003 pdkugorité des Marchés Financiers
25 Tercen-CoLLy, C.,Les autorités... cippag. 34.
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En 1977 se crean laommission des Infractions Fiscalg$a Commission de
la Concurrenceseguidas de I@ommission des Clauses Abusieasl978, y las
comisiones déarchés a Termg de laSécurité des Consommateurseadas en
1983.

La crisis del modelo de Estado empresario y el ascenso del modelo de Estado
regulador y supervisor, generaran una verdadera revolucién que acabaria por
transformar el concepto tradicional de servicio publico de titularidad &Statal
—identificador de la cultura juridica francesa—, para dar paso a un proceso de
privatizaciones y al nacimiento de nuevas técnicas de desregulacion, liberalizacién
y neorregulaciofi.

Dichas transformaciones conducirian al sistema de autoridades administrativas
a una tercera etapa de consolidaion

En 1984 se crea l@ommission Bancairpara suceder a l@ommission de
Controle des Banquete 1941, y en 1986 €lonseil de la Concurrencgustituye
y extiende las facultades de la antigi@mmission de la Concurrende 1977.

El sistema de administracion por agencias independientes se reafirmaria como
una de las piezas esenciales en el funcionamiento del modelo de Estado regulador
y supervisor de la economia, con la creacion deolmmission de Controle des
Assurancey el Conseil de Discipline des Organismes de Placement Collectif en
Valeurs Mobilieresen 1989, elComité des Establissements de Crédit et des
Enterprises d’'Investissementel Conseil des Marchés Financiees 1996, y la
Commission de Régulation de I'Electricéé el afio 2000.

La historia reciente de estas autoridades también ha demostrado la necesidad
de subsanar algunas carencias que afectan la eficacia del sistema francés de
autoridades administrativas independientes.

26 Bausy, P.,Dérégulation et re-régulation: les transformations du service public de I'électriciteservice
public en devenji’Harmattan, Paris, 2000, pag. 199 y sigsie@LLER, J.,Le place du service public dans
I'univers juridique contemporairLe service public en devepi‘Harmattan, Paris, 2000, pag. 26 y sigs.;
EspLucas P.,Le service publidalloz, Paris, 1998, pags. 105 y sigsse@LLER, J.,La réforme de I'état et
la conception francaise du service pubREAP, 1996, pags. 189 y sigs.0MseT, M., Le service public
autrement. De quelques effects du droit communautaire sur le droit francais des services publics industrials
et commerciauxRevue Francgaise de Droit Administratif, n°13, (2), 1995, pags. 304 y sigs.

27 LinoTTg, D. et Pomi, R.,0p. cit pag. 307 y sigs., 325 y sigsalmeaup, A., Introduction a la sémantique de
la régulation, des concepts en jees transformations de la régulation juridiqydir.) J. Gam et G. MarTIN,
LGDJ, 1998, pag. 47 y sigs.

28 Gazier, F. et GnNAc, Y., Op. cit.pag. 17 vy sigs.
29 GaLeng, R.,Le conseil de la concurrendeéHermés, Lyon, 1996.
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Especialmente, ha sido cuestionada la eficiencia deolamission des
Opérations de Boursel Conseil de Discipline de la Gestion Financigrel Conseil
des Marchés Financiersu intervencion simultanea o sucesiva sobre las mismas
operaciones financiers

Estas deficiencias han dado lugar a una de las Ultimas transformaciones del
sistema francés de administraciones independientes, como ha sido la reciente
reforma de las autoridades supervisoras del sector bursatil, y su unificacion en
torno a la nuevadutorité des Marchés Financigrsreada en virtud de la Ley
2003-706 de 1° de agosto de 2803

ii. Derechos y libertades fundamentales

El fendbmeno de las autoridades o agencias administrativas independientes no sélo
ha impregnado los ambitos econémicos de la sociedad. La proteccion de los derechos
y libertades fundamentales en Francia mediante autoridades administrativas
independientes, se inicia con la creaciorMiidiateur de la Républiquen 1973

La primera entidad reconocida expresamente por la ley cumarité
administrative indépendartfesurge en el ambito de la proteccion de los derechos
y libertades fundamentales, con la creacién en 1978,@entamission Nationale
de I'Informatique et des Libertémstituida para supervisar el uso apropiado de la
mayoria de datos contenidos en ficheros y bases informatizadas, de titularidad
publica y privada.

30 PRocHarDp, M., op. cit.pag. 321y sigs.

31 Es muy importante insistir en que la unificaciéon de algunas administraciones independientes ha obedecido a
su desmedida fragmentacién precedente. La creaciordédaté des Marchés Financiees la unificacion
de una serie de autoridades surgidas en el circulo del mercado burséatil. No supone, sin embargo, y a diferencia
de lo que han hecho otros paises europeos, la unificacion de autoridades supervisoras y reguladoras de los
mercados bancarios y aseguradores. Mientras que el sistema francés de autoridades administrativas
independientes ha optado por una unificacion moderada —a efectos de evitar una excesiva concentracion de
facultades—, los sistemas alemanes, britanicos y daneses, han decidido realizar una unificacion mas acentuada,
reagrupando en torno a una misma autoridad, las principales competencias de control de los mercados bancarios,
aseguradores y bursatiles.

32 Inspirado en el modelo norteamericano de agencias reguladoras independientes y, especialmente, en la

evolucién del control ejercido por@mbudsmadel derecho escandinavo, sobre el desempefio de las funciones
publicas y la proteccion de los derechos vy libertades fundamentales.

33 Sibien es cierto que otra denominacion —muy aproximada a la actual— podria ser la utilizada algunos afios
antes por el legislador, al consideaatorité indépendantal Médiateur de la Républiquereado en 1973.
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De igual formay con el fin de garantizar la transparencia que un Estado social
y democrético de derecho impone a sus autoridades, el mismo afio se crearia también
la Commission d’Acces aux Documents Administratifs

Mas recientemente, y como respuesta a la Decision del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos de 24 de abril de 1990, que condend al Estado francés por no
dar adecuada garantia a la intimidad y el secreto en las comunicaciones, el legislador
introduciria otra administracién independiente para la proteccién de los derechos
fundamentales, mediante la creacién dédanmission Nationale de Controle des
Interceptions de Sécuritélotado con importantes competencias para supervisar
las intervenciones telefénicas que las demas autoridades del Estado pueden realizar
en situaciones excepcionales.

iii. Telecomunicaciones y medios audiovisuales

En la esfera de las telecomunicaciones y medios audiovisuales, la primera
manifestacion préxima al modelo de autoridades administrativas independientes
es laCommission Paritaire des Publications et Agences de Rressda en 1950,

y seguida por eConseil Supérieur de I'Agence France-Prgsi Commission
Nationale du Droit de Réponsereadas en 1957 y 1975.

Estas administraciones se verian posteriormente complementadas por la decisiéon
del legislador de establecer en 198®létiateur du CinémaomoHaute Autorité
de la Communication Audiovisueliemplazado sucesivamente, en 1986 y 1989,
por laCommission Nationale de la Comunication et des LibertésConseil
Supérieur de I'Audiovisugbrotagonizando uno de los episodios mas controvertidos
sobre la intervencién del Parlamento en torno a la institécion

Asimismo, se introduce lAutorité de Régulation des Télécommunications

creada en 1996 con el fin de asegurar la competitividad del sector francés de las
telecomunicaciones.

iv. Participacion democratica
La proliferacién de las autoridades administrativas independientes también se ha

manifestado en el &mbito de los partidos y movimientos politicos, las campafas
electorales, y la participacion demaocratica.

34 Infra. VI. Criterios de autonomia. Andlisis personalb) Periodo del mandato y remocién por justa causa



354 VNIVERSITAS

En un primer momento, se instituyd en 196&tammission de Contrble des
Campagnes Electoralesuyas competencias serian reforzadas posteriormente con
la creacion, también por via legal, d&Clammission des Sondagas 1977.

Igualmente, en 1984, surgieron Gdmmission pour la Transparence et le
Pluralismey la Commission Nationale de Contréle de la Champagne Electorale
Relative a I'Election du Président de la Republiggeee vendrian a completar el
panorama de las administraciones independientes en el &mbito de los partidos
politicos y las campafias electorales, junto@dmmission pour la Transparence
Financiere de la Vie Politiqug la Commission de Contrle des Campagnes
Electorales et des Financements Politiquesadas en 1988 y 1990, para brindar
mayor igualdad, pluralismo y claridad en los procesos de participacidon democratica.

v. Actividad cientifica y académica

Asi como se ha manifestado en los ambitos de la intervencion del Estado en la
economia, la proteccion de los derechos y libertades fundamentales, las
telecomunicaciones y los medios audiovisuales, y la participacion democratica, el
influjo de las autoridades administrativas independientes también llegaria al &mbito
cientifico y académico.

Prueba de ello son la creacion Geimité d’Ethique pour les Sciences de la Vie
et de la Santécreada en 1983 y del Comité National d’Evaluation des
Establissements Publics & Caractére Scientifique, Culturel et Professiennel
1984, para evaluar y garantizar la excelencia en el desempefio de los sectores
universitarios y las instituciones de educacion superior.

La trascendencia de las autoridades administrativas independientes que hemos
venido mencionando, se deriva de una serie de funciones y competencias que
invitamos al lector a seguir analizando, y que le permitiran comprender finalmente,
el verdadero alcance de estas administraciones y la profunda transformacion que
ha supuesto el ejercicio de la autoridad administrativa del gobierno sobre la
administracion del Estado.

V. FUNCIONES Y COMPETENCIAS

Tal vez las funciones y competencias que la ley otorga a las autoridades
administrativas independientes, sean uno de los factores mas importantes para

35 No mencionado expresamente como autoridad administrativa independiente en el estudio del Consejo de
Estado, pero incluido poreEficen-CoLLy, C.Les autorités... cippag. 33.
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avanzar en el entendimiento del papel fundamental que estas administraciones
desempeiian en el nuevo modelo de Estado regulador y supervisor.

En el ejercicio de sus facultades, las autoridades administrativas independientes
suelen disponer de una amplia gama de competencias, que comprenden desde las
reguladoras y supervisoras, hasta las de resolucion de conflictos y elaboracion de
informes y dictamenes, como veremos a continuacion.

i. Competencias reguladoras

Instituciones como I€ommission Nationale de I'Informatique et des Liberas
Autorité des Marchés Financiermsl Conseil Supérieur de I'’Audiovisyel Conseil

de la Concurrencela Autorité de Régulation des Télécommunicatjdas
Commission de Régulation de I'Electrigitg el Comité de la Réglementation
Bancaire son algunas de las que debemos destacar por la importancia de las
competencias reguladoras que desempefian.

Al igual que en el derecho estadounidense, el ejercicio de estas competencias
permite a las administraciones independientes proferir, no sélo reglamentos internos
de organizacion y funcionamiento, sino normas juridicas generales de gran
trascendencia para la organizacién de sectores completos de la sociedad.

Sin embargo, su necesaria vinculacion juridica a las disposiciones reglamentarias
del gobierno en el ejercicio de sus competencias reguladoras, es una de las
caracteristicas que las distingue frente a las agencias independientes del derecho
norteamericar®.

Asi, el Consejo Constitucional, a través de la Decision 84-173 de 26 de julio de
1984, sobre la explotacién de servicios de radio y television, y la Decision 86-217
de 18 de septiembre de 1986, sobre la libertad de comunicacion, entendié que
seria inconstitucional la concesion de potestades reguladoras a las administraciones,
a menos que estén debidamente limitadas y su ejercicio se haga dentro del marco
definido por “los reglamentos” del gobiefho

36 BrasanT, G. et Sirn, B., Le droit administratif francaisDalloz, Paris, 2002, pag. 76 y sigsndrTe, D. et
Rowmi, R.,0p. cit.pag. 196 y sigs.; 306 y sigs.c@oT, M., Les autorités... cippag. 73y sigs.; Goon, M.J.,
op. cit.pag. 99y sigs.

37 “[...] ces dispositiondrefiriéndose al art.21 de la Constitucion Francesaferent au Premier ministre [...]
I'exercice du pouvoir réglementaire a I'’échelon national [...] ne font cependant pas obstacle a ce que le
législateur confie & une autorité de I'Etat autre que le Premier ministre, le soin de fixer, dans un domaine
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De igual modo, a través de las Decisiones 88-248 de 17 de enero de 1989, que
permitio al Consejo Constitucional examinar la adecuacion constitucional del
Conseil Supérieur de I'Audiovisyef 89-260 de 28 de julio de 1989, sobre la
seguridad y transparencia de los mercados financieros, se afirmé que las
administracioneindependienteson facultades para proferir normas de caracter
regulador, pueden encuadrarse plenamente dentro del sistema constitucional, a
condicion de que las mismas no vulneren las facultades gubernamentales para
dirigir la politica publica sectorial. Es decir, que la constitucionalidad de sus
competencias reguladoras depende de que se hallen subordinadas a las competencias
reglamentarias del gobierfio

Finalmente, la confirmacion de esta tesis en la década de los noventa, ha venido
a través de las Decisiones 93-324 de 3 de agosto sobre el Banco de Francia y la
actividad de control de los establecimientos de crédito, 93-333 de 21 de enero de
1994, sobre la libertad de comunicacion, y 96-378 de 23 de julio d&189fe
las telecomunicaciones.

A partir de los diversos pronunciamientos del Consejo Constitucional,
destacamos tres elementos fundamentales que nos ayudaran a perfilar los limites
constitucionales de la institucién, y la verdadera limitacion que supone para las
competencias administrativas del gobierno de la Repdblica

déterminé et dans le cadre défini par les lois et réglementes, des normes permettant de metre en oeuvre une
loi et reglements [...]" al decir de los considerandos 58 y siguientes@édision86-217 DQJu 18 septembre

1986, sobre l&oi relative a la liberté de communicatioin el mismo sentido Récision84-173 DCdu 26

juillet 1984, sobre ld.oi relative a I'exploitation des services de radio-télévision mis a la disposition du
public sur un réseau cahlé

38 “[...] la compétencéde estas administracionds]] doit s’exercer dans le [...] contréle du ministre chargé

de I'économie et, le cas échéant, du Gouvernemetit Cohsiderandos 30 y 31 deDecision89-260du 28

juillet 1989, sobre l&.oi relative a la sécurité et a la transparence du marché finangigmismo, ‘En ce

qui concerne I'attribution de compétences réglementaires au Conseil supérieur de I'audiovisuel [...] 16. [...]
en raison de sa portée trop étendue cette habilitation méconnait les dispositions de I'article 21 de la Constitution
[...]". Considerandos 14, 15y 16 deDiécision88-248 DCdu 17 janvier 1989 sobre laoi modifiant la loi

n° 86-1067 du 30 septembre 1986 relative a la liberté de communictidgual sentido, |®écision89-

260 DCdu 28 juillet 1989, sobre Ihoi relative a la sécurité et a la transparence du marché financier

39 “[...] envertu de l'article 21 de la Constitution le Premier ministre assure I'exécution des lois et, [...] exerce
le pouvoir réglementaire [...] si ces dispositions ne font pas obstacle a ce que le Iégislateur confie a une
autorité publique autre que le Premier ministre le soin de fixer les normes permettant de mettre en oeuvre
une loi, c’est a la condition que cette habilitation ne concerne que des mesures de portée limitée tant par leur
champ d’application que par leur contén€onsiderandos 10 y 11 de#écision96-378 DCdu 23 juillet
1996, sobre l&oi de réglementation des télécommunicatidgealmente, las decisiones 93-324 B3
ao(t 1993, sobre lai relative au statut de la Banque de France et a I'activité et au contrdle des établissements
de crédit 93-333 DCdu 21 janvier 1994, sobre laoi modifiant la loi n° 86-1067 du 30 septembre 1986
relative a la liberté de communication

40 Infra. VI. Elementos de autonomia.Analisis funcional.
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a. La asignacion legal de competencias reguladoras a las administraciones
independientes no contraviene por si misma la norma constitucional;

b. Las competencias reguladoras deben ejercerse dentro del marco sefialado por
los reglamentos gubernamentales, y

c. Deberan estar perfectamente determinadas en la ley, con la suficiente densidad
normativa que impida que estas administraciones puedan configurar politicas
publicas al margen del gobierno.

i. Competencias supervisoras de autorizacion,
vigilancia y sancion

Gran parte de las autoridades administrativas independientes creadas por el
Parlamento francés, lo han sido para reforzar las exigencias del modelo de Estado
regulador y supervisor.

En los diversos ambitos en los que se han consolidado las administraciones
independientdy las competencias supervisoras se resumen en tres facultades
fundamentales: autorizacion, vigilancia y sancién.

Algunas administraciones como Gommission Bancairela Autorité des
Marchés Financierda Commission de Contrble des Assurances, des Mutuelles et
Institutions de PrévoyanckaCommission de Régulation de I'ElectricigéConseil
de la Concurrencey la Commission d’Acces aux Documents Administratifs
sobresalen por detentar importantes facultades para autorizar el ejercicio profesional
de ciertas actividades crediticias, bursatiles o0 aseguradoras, asi eapiotkcion
comercial de recursos energéticos, la realizacion excepcional de operaciones contrarias
a la competencia, y el acceso a ciertos documesgesvados.

Entre las autoridades administrativas independientes que cuentan con notables
facultades de vigilancia, debemos destacaCtanmission Nationale de
I'Informatique et des Libertésl Conseil de la Concurrengda Commission
Bancaire laCommission de Contr6le des Assurances, des Mutuelles et Institutions
de Prévoyancg la Autorité des Marchés Financiers

A estas autoridades compete la tarea de controlar la eficacia de las normas
sectoriales. Para tal efecto, pueden abrir las investigaciones que estimen oportunas,

41 Supra.lV. Historia de la institucion.
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exigir informes extraordinarios de auditoria, acceder a cuanta documentacion sea
relevante para el desarrollo de sus investigaciones, citar y tomar ciertas
declaraciones, e inspeccionar las sedes de los operadores sectoriales.

Sin que ello signifique el ejercicio de sus facultades sancionadoras, estas
autoridades se hallan habilitadas para reconvenir y exigir el integro acatamiento a
las normas vigentes, y advertir sobre posibles desviaciones de los principios que
rigen las buenas practicas sectoriales. Igualmente, pueden proferir las necesarias
medidas cautelares para restablecer o garantizar la normalidad administrativa de
las entidades, e iniciar los procedimientos correspondientes cuando no se allanen
a acatar los llamamientos formulados para asegurar el cumplimiento de las normas
reguladoras, y si corresponde, poner en conocimiento de las autoridades
competentes, las irregularidades que den lugar a la intervencién de otras instancias
administrativas o judiciales del ambito nacional e internacional.

Asimismo, las autoridades administrativas independientes, en desarrollo de sus
funciones de vigilancia, estan revestidas de una serie de facultades menos —o
nada— imperativas, que les permiten orientar y, llegado el caso, negociar y pactar
con las entidades vigiladas, un amplio elenco de estrategias destinadas a
perfeccionar sus métodos de financiacién, organizacion y gestion.

Por otra parte, el ejercicio de las facultades sancionadoras es, probablemente,
el aspecto que ha ofrecido mayor controvétsatre las diversas competencias
supervisoras de las autoridades administrativas independientes.

A pesar de que el Consejo Constitucional no siempre se ha mostrado favorable
al reconocimiento de estas potestades, como lo dej6é sentado en su Decision
84-181 de 10 de octubre de 1984lgunas de las autoridades administrativas
independientes mas relevantes estan legalmente habilitadas para ejercer importantes
facultades sancionadoras.

42 LarorTUNE, M.A., «Les autorités indépendantes de régulation a I'épreuve des principes processuels
fondamentaux dans I'exercice de leur pouvoir de sanction des manquements aux reglements du marché
économique, financier et boursiet.a Gazette du Palajsi® 266, 2001. pag. 12 y sigsgdArD, M., op. cit.
pag. 358y sigs.; Bs, J., ¢ ’actualité des sanctions administratives infligées par les autorités administratives
indépendantes La Gazettedu Palais n°210, 2000, pag. 3 y sigs.eiGot, M., Les autorités... cippag. 84 y
sigs.; MoperRNE, F., Sanctions administratives et justice constitutionnéltk. Economica, Paris, 1993, pag.
143y sigs.

43 Décision84-181du 10 octobre 1984, sobrellai visant a limiter la concentration et a assurer la transparence
financiére et le pluralisme des entreprises de pregge creé l&Commission pour la Transparence et le
Pluralisme
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Tal es el caso de @ommission Nationale de I'lnformatique et des Libertas
Commission d’Accés aux Documents AdministratfAutorité des Marchés
Financiers el Conseil de la Concurrencéa Commission Bancaireel Conseil
Supérieur de I'’Audiovisugla Autorité de Régulation des Télécommunicatidens
Commission de Régulation de I'Electrigitg la Commission de Controle des
Assurances, des Mutuelles et Institutions de Prévoyance

Aunque no hay una atribucion homogénea en el ejercicio de estas facultades
por parte de las diversas autoridades independientes, el amplio espectro de facultades
sancionadoras comprende, desde resoluciones de amonestacion e imposicion de
multas, hasta resoluciones de cierre y liquidacion de las entidades infractoras.
Asimismo, la ley suele concederles facultades para ordenar planes de intervencion,
nombrar administradores con poderes especiales o destituir cargos directivos. En
cualquiera caso, las decisiones sancionadoras podran ser recurridas ante la
jurisdiccion.

Las sanciones que se impongan se ajustaran a los principios de proporcionalidad,
tipicidad, y favorabilidad que rigen el ejercicio de$ puniendipor parte del
Estadd®.

Asimismo, la organizacion y el funcionamiento de las autoridades
administrativas deberan garantizar un escrupuloso respeto al debido proceso, como
recientemente lo ha recordado la Corte de Apelaciones de Paris al anular una sancién
impuesta a l&Commission des Opérations de Bounger violacion del articulo
6.1 de la Convencion Europea de los Derechos del Hdmbre

iili. Competencias complementarias de resolucién
de conflictos, investigacion y asesoramiento

La aportacién que el sistema de administraciones independientes ha supuesto
en latransparencia y neutralidad de la administracion publica, también se refleja
en la atribucion de competencias para la resolucion de conflictos a través de
procedimientos de arbitraje voluntario —en derecho o en equidad—, a los cuales

44 Decisiones 96-378 D@u 23 juillet 1996, sobre laoi de réglementation des télécommunicati@8260
DC du 28 juillet 1989, sobre lhoi relative a la sécurité et a la transparence du marché finangiéB-248
DC du 17 janvier 1989, sobre laoi modifiant la loi n° 86-1067 du 30 septembre 1986 relative a la liberté de
communication

45 Gy, P.A.Vers la création d’'une autorité des marchés financiéts. Chambre de Commerce et d'Industrie
de Paris 2002, pag. 11y sigs.
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pueden acudir los particulares en los términos previstos por las respectivas leyes
de creacion de las diversas autoridades administrativas independientes.

De igual manera, el prestigio y solvencia técnica de muchas de estas
administraciones, ha contribuido a la atribucién de las facultades necesarias para
realizar investigaciones y tareas de asesoramiento en el &mbito de sus competencias,
e incluso proferir informes —algunos de ellos vinculantes—, recomendaciones y
dictamenes.

Entre las autoridades administrativas independientes que disponen de
competencias complementarias para la resolucion de conflictos, la investigacion y
el asesoramiento, cabe destacar, especialmenteAatdaité des Marchés
Financiers el Conseil de la Concurrengela Commission Bancaire

Este recorrido por las principales funciones y competencias reguladoras y
supervisoras de las autoridades administrativas independientes, asi como la mencién
hecha a sus competencias complementarias, nos permitira seguir avanzando en la
comprension del fendmeno, a través de una serie de criterios fundamentales que
nos ayudaran a describir con mayor claridad la naturaleza de estas instituciones y
su dificil adecuacion constitucional.

VI. CRITERIOS DE AUTONOMIA

Ya hemos avanzado a través de los problemas conceptuales y constitucionales que
plantean las autoridades administrativas independigrtigsinos de los argumentos

que avalan la creacion de estas administractgreess como su origen y evolucién
historic#®, y las principales competencias con que la ley ha venido consolidando
esta institucioff.

Pero antes de adelantar cualquier conclusién acerca del papel constitucional y
legal que desempefian las autoridades administrativas independientes en Francia,
serd necesario observar con detenimiento una ultima premisa. Esta premisa habra
que construirla a partir de las caracteristicas que condicionan el ejercicio de la
autoridad administrativa del gobierno sobre estas administraciones.

46 Supra.ll. Autoridades administrativas independientes: concepto y dificultades.

47 Supra.lll. Justificacion del sistema francés de autoridades administrativas independientes.
48 Supra.lV. Historia de la institucién.

49 Supra.V. Funciones y competencias.
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Para tal efecto, avanzaremos en nuestro analisis a través de una serie de criterios
que iremos explicando desde la dptica de un anglisisonal funcional y
financiera

i. Analisis personal
a) Elecciéon de sus miembros directivos

Una de las caracteristicas que diferencia a las autoridades administrativas
independientes de las demas administraciones del Estado, y que ha suscitado serias
objeciones sobre su constitucionalidad, es la eleccién de sus miembros directivos.

Un procedimiento especialmente reglado y las cualidades requeridas para su
eleccion, hace de ellas una modalidad de administracion publica que obliga a una
nueva lectura de las atribuciones y responsabilidades gubernamentales como
autoridad administrativé

Una de las novedades que aportaron las autoridades administrativas
independientes, fue la intervencién de mdltiples instancias institucionales en la
conformacion de los cargos rectores de la administracion.

Entre dichas instancias, merecen una primera mencion los altos tribunales del
Estado.

Laintegracién de los magistrados en los érganos directivos de estas instituciones,
puede verse en muchas de las administraciones consideradas independientes. Tal
es el caso de l@ommission Nationale de I'iInformatique et des Libeptée la
Autorité des Marchés Financier®e la primera hacen parte seis magistrados,
procedentes, en partes iguales, del Consejo de Estado, la Corte de Casacion y la
Corte de Cuentas, y de la segunda, cinco magistrados correspondientes a cuatro
integrantes del Consejo de Estado y la Corte de Casacion, y uno de la Corte de
Cuenta’.

Otra de las autoridades administrativas independientes que responde a esta
configuracion de sus organos directivos e€@bseil de la Concurrenceno de

50 Supra.ll. Autoridades administrativas independientes: concepto y dificultades.

51 ConsTiTuTION DE LA REPUBLIQUE FRANGAISE. Titre V - Des rapports entre le Parlement et le Gouvernement.
Article 47“[...] La Cour des comptes assideParlement et le Gouvernement dans le contréle de I'exécution
des lois de financés
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cuyos tres colegios en que se encuentra dividido, esta casi exclusivamente
conformado por miembros del Consejo de Estado y las cortes de Cuentas y de
Casacion.

Igualmente, la presencia de magistrados de las altas cortes se pone de manifiesto,
aungue en menor namero, endammission de Contréle des Assurances, des
Mutuelles et Institutions de Prévoyancen laCommission Bancairen las cuales
toman asiento, por una parte, tres magistrados del Consejo de Estado, la Corte de
Casacion y la Corte de Cuentas, y por otra, dos mas de la Corte de Casacion y del
Consejo de Estado.

Pero no siempre la intervencion de las altas cortes se manifiesta a través de la
presencia de algunos de sus magistrados en los cuerpos directivos de las autoridades
administrativas independientes. Su intervencion también se manifiesta mediante
la seleccion de los candidatos a directivos, como sucede@nianission des
Sondagesen la cual, la totalidad de los nueve miembros integrantes son designados
por el Consejo de Estado, la Corte de Casacion y la Corte de Cuentas.

La presencia de importantes instancias judiciales en la conformacion de los
organos directivos de las autoridades administrativas independientes, no excluye,
sin embargo, la participacion de otras autoridades con un alto contenido Politico

Asi, el legislador ha otorgado al Presidente de la Republica, al propio Parlamento,
a diversos sectores institucionales, profesionales y sociales, y al gobierno del
Estadé&’, facultades para intervenir en la direccion de las autoridades administrativas
independientes, mediante la conformacion de sus 6rganos rectores.

Corresponde al Presidente de la Republica, en consecuencia, la designacion de
seis de los miembros directivos @dnseil Supérieur de I'Audiovisyelos de la

52 Lo cual no siempre ha sido aplaudido, pues la participacién de instancias politicas iria en contravia de su
independencia frente a las confrontaciones politicas partidiéta$Suebon, J.M.,op. cit.pag. 71y sigs.;
Nicotay, P.,L'avenir des autorités administratives indépendan@esLiarp et TivsiT (dir.), op. cit.pag. 305;
DeLauny, B. L'amélioration des rapports entre I'administration et les administrés. Contribution a I'étude
des reformes administratives entreprises depuis 1845, Paris, 1993, pags. 192 y sigs.

53 Como el lector seguramente recordard, de conformidad con los titulos Il a V de la Constitucion francesa de la
V Republica, de 1958, las jefaturas del Gobierno y del Estado se hallan divididas entre el Primer Ministro,
quien, en su condicion de jefe de Gobierno, dirige la administracién y asegura la ejecucién deVia ley —
supra.p. de p. n° 7—, y el Presidente de la Republica, a quien corresponde, en su condicién de jefe de Estado,
garantizar la independencia e integridad nacional, el respeto de los tratados, asegurar mediante su arbitraje el
funcionamiento regular de los poderes publicos, promulgar las leyes, y firmar las ordenanzas y decretos
aprobados en Consejo de Ministros.
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Autorité des Marchés Financiery seis de laAutorité de Régulation des
Télécommunications

Mientras que al Parlamento, por su parte, le cabe la responsabilidad de designar
seis de los directivos d€bnseil Supérieur de I'’Audiovisyelos de l&ommission
Nationale de I'iInformatique et des Libert§sdos de l&utorité de Régulation des
Télécommunications

Otros de los miembros directivos de algunas de estas administraciones son cargos
de representacion institucional, como es el gobernador del Banco de Francia, en la
Commission Bancairda Autorité des Marchés Financiegsla Commission de
Contrdle des Assurances, des Mutuelles et Institutions de Prévoyance

A su vez, los sectores profesionales y sociales especialmente interesados en la
labor de regulacién y supervisién de algunas de las administraciones independientes,
estan facultadas para integrarse activamente en sus érganos directivos, como sucede
en el Conseil de la Concurrencg el Comité National d’Evaluation des
Establissements Publics & Caractére Scientifique, Culturel et Professtonnel

Finalmente, y no obstante las importantes restricciones mencionadas, el gobierno
conserva algunas de sus atribuciones ordinarias en relacion con la administracion
del Estado, a través de sus facultades para elegir autbnhomamente —y bajo su
completa responsabilidad— algunos de los directivos de las autoridades
administrativas independientes. En efecto, el gobierno tiene las facultades para
designar y nombrar autbnomamente, cuatro de los miembrosGierimission
Bancaire—aunque dos de ellos deberan ser magistrados—, cincGdmtaission
de Contréle des Assurancees Mutuelles et Institutions de Prévoyarsems del
Comité de Réglementation Bancaieince de l&utorité des Marchés Financiers
y la casi totalidad de uno de los tres colegios que compon€onskil de la
Concurrence

Sin embargo, las limitaciones que el sistema de administracion por autoridades
independientes impone al gobierno en el ejercicio de su autoridad sobre la
administracion del Estado, se extienden mas alla del sistema de eleccién calificada
de sus miembros directivos.

54 Aunque la eventual captura de estas instituciones por parte de los sectores regulados permanece latente en la
composicién misma de sus érganos directivos, es oportuno recordar que su manifestacion no ha revestido las
mismas proporciones que en las agencias independientes del derecho norteamericano.
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b) Periodo del mandato y remocidén por justa causa

El establecimiento de un periodo predeterminado que limita el cese de los directivos
de las autoridades administrativas independientes al vencimiento del mandato, y
la consagracién taxativa de las condiciones legales que justifican su remocion
anticipada, conforman la segunda de las caracteristicas que, desde el punto de
vista que estamos analizando, ha cuestionado su adecuacion constitucional.

Dentro del sistema francés de administraciones independientes, la duracion del
mandato de sus miembros directivos dista, sin embargo, de ser homogénea, y
comprende, desde los tres afiosGahité de Réglementation Bancais cinco
de laAutorité des Marchés FinanciegdaCommission de Contréle des Assurances
des Mutuelles et Institutions de Prévoyangelos seis delConseil de la
Concurrenceel Conseil Supérieur de I'Audiovisydéh Commission Bancairda
Commission de Régulation de I'Electriciy€la Autorité de Régulation des
Télécommunicationsasta los trece deGmmission Nationale de I'lnformatique
et des Libertés

En adelante, las responsabilidades constitucionales del gobierno como méxima
autoridad administrativa, se veran legalmente limitadas al cumplimiento de su
obligacion de seleccionar adecuadamente los candidatos cuando asi le corresponda
y, muy especialmente, supervisar a los directivos de las autoridades administrativas
independientes, para —llegado el caso— poner en marcha los mecanismos legales
gue permitan verificar las condiciones establecidas por el legislador para su
remocion —principalmente, el incumplimiento grave de sus obligaciones, la
condena por delito doloso y la incompatibilidad o incapacidad sobrevenida—, y
proceder a su destitucin

c) Requisitos de elegibilidad

Antes de avanzar en el andlisis de las caracteristicas legales que condicionan el
ejercicio de la autoridad administrativa del gobierno desde una perspectiva

55 Este mecanismo ha contribuido a proteger la neutralidad de las administraciones en sectores especialmente
sensibles, y preservarlas de la manipulacién partidista por parte del gobierno. Ello no significa, sin embargo,
gue no pueda manifestarse a través del Parlamento. Algunas de las reformas a las autoridades administrativas
independientes han sido motivadas por el afan de remover a los directivos de algunas autoridades
administrativas independientes, y asegurar el posible nombramiento de unos mas préximos a la nueva mayoria
politica. El caso mas significativo de este tipo de practicas, ha sido protagonisaddauae lautorité de la
Communication Audiovisuellereada en 1982, al ser sustituida, consecutivamente, f@onfenission
Nationale de la Comunication et des Libereés1986, y eConseil Supérieur de I'’Audiovisueh 1989, al
dictado de las nuevas mayorias electorales.
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funcional debemos hacer una breve mencién a tres requisitos complementarios,
gue también condicionan —aunque en menor medida— las facultades
gubernamentales para integrar los cuerpos directivos de las autoridades
administrativas independientes.

El primero de estos requisitos complementarios exige que en los procesos de
designacion y nombramiento de los directivos deban evaluarse rigurosamente, tanto
la idoneidad técnica y profesional, como la integridad moral de los candidatos,
para responder a las exigencias de neutralidad y profesionalidad que han justificado
la creacion de estas nuevas administractnes

Asimismo, un segundo requisito complementario para elegir a los miembros de
las autoridades administrativas independientes francesas, viene reflejado en la
prohibicion de elegir antiguos miembros directivos de la misma administracion.
No obstante, en ciertos casos, y de forma excepcional, la reeleccion es una
posibilidad limitada a un unico periodo, como sucede €nitamission de Controle
des Assurances, des Mutuelles et Institutions de PrévayaeoelaAutorité des
Marchés Financiers

Por altimo, un tercer requisito corresponde al compromiso que deberan asumir
los candidatos, de no ejercer su actividad profesional, ni aceptar mandato electivo
alguno, salvo que su aceptacion o ejercicio, sea uno de los requisitos legales para
seguir integrando los érganos directivos de las autoridades administrativas
independientes, como sucede enCalmité National d’Evaluation des
Establissements Publics & Caractére Scientifique, Culturel et Professi@hnel
Conseil de la Concurrencg la Commission Nationale de I'Informatique et des
Libertés entre otras.

ii. Analisis funcional

El analisis de las caracteristicas legales que condicionan desde una perspectiva
funcional el ejercicio de la autoridad administrativa del gobierno sobre estas
administraciones, nos permitird seguir avanzando, tanto en el estudio de su
adecuacion constitucional, como en el de su contribucion a la neutralidad politica
de la administracion.

La relacién entre las autoridades administrativas independientes y el gobierno
desde esta perspectiva, comprende tres aspectos correspondientes a la validez

56 Supra.lll. Justificacion del sistema francés de autoridades administrativas independientes.
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juridica de las instrucciones gubernamentales, las competencias revocatorias del
gobierno del Estado, y su legitimacion para controvertir en via jurisdiccional la
legalidad de sus actos.

Ya esclarecida la imposibilidad —desde el punto de vista constitucional— de
las autoridades administrativas independientes para configurar una politica publica
al margen de las politicas gubernamentalmente decr&tgaErsnanece en pie la
incertidumbre acerca de las facultades del gobierno para intervenir en virtud del
poder jerdrquico que ordinariamente le a%iste

La respuesta a este interrogante suele consignarse legalmente en las propias
leyes de creacion de las administraciones independientes, mediante la prohibicion
al gobierno de enviar, bajo ningln concepto, érdenes o instrucciones con el fin de
condicionar sus resolucioriés

Lo que si puede hacer el gobierno, es sugerir —sin caracter juridicamente
vinculante— a los 6rganos rectores de ciertas administraciones independientes, la
reconsideracion de algunas de sus decisiones, sin que ello afecte en manera alguna
la validez juridica de las mismas. Para tal efecto, el gobierno cuenta con la
representacién especial de uno o varios comisarios de su maxima confianza y
nombrados por €él, como sucede e@tanmission Nationale de I'iInformatique et
des Libertésla Commission de Contréle des Assurances, des Mutuelles et
Institutions de Prévoyancel Conseil de la Concurrencdéa Commission de la
Sécurité des Consommatelsmas recientemente, enAatorité des Marchés
Financiers

Como corolario de lo anterior, las facultades revocatorias propias del sistema
de control jerarquico que el gobierno del Estado ejerce sobre las demés
administraciones centraf@sestan severamente limitadas y se sitian fuera del
ambito de las administraciones independi€htes

57 Supra V. Funciones y competenciasCompetencias reguladoras.

58 LomearD, M. et DumonT G., 0p. cit pag. 80y sigs.;d&TELLI, H.,0p. cit.pag. 179y sigs.;A&TeT, P.,0p. Cit.
pag. 383y sigs.; RERo, J. et WALINE, J.,0p. cit.pag. 279 y sigs.; B.AuNY, B., op. cit.pag. 199 y sigs.;
Guepon, M.J.,op. cit.pag. 80y sigs.; dircen-CoLLy, C.,Les autorités... cipag. 43 y sigs.
59 Aunque algunas leyes de creacion omiten una clara referencia al respecto, suele aceptarse su consagracion

tacita, si asi se desprende de su configuracién o si la ley les ha reconocido como autoridades administrativas
independientes.

60 Y decimosdministraciones centralegorque una de las caracteristicas distintivas de muchas de las autoridades
administrativas independientes frente a las entidades funcionalmente descentralizadas —y en especial los
établissements publies, es que formalmente se las considera parte de la administracion central del Estado.

61 PocHarD, M., op. cit.pag. 291 y sigs.; Goon, M.J.,op. cit.pag. 80 y sigs.
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Finalmente, y en cuanto a la legitimacion del gobierno para controvertir ante
los tribunales la legalidad de las resoluciones emitidas por las administraciones
independientes, el dato mas relevante en los ultimos afios ha sido su pérdida por
parte del gobierno. Al dia de hoy, dicha legitimacion corresponde basicamente a
los particulares, y en especial, a los afectados por las resoluciones sancionadoras
proferidas por las autoridades administrativas independientes.

iii. Analisis financiero

El tltimo de los criterios que hemos seleccionado para comprender las caracteristicas
gue condicionan el ejercicio de la autoridad administrativa del gobierno sobre
estas administraciones, corresponde a lo que hemos denominadofanalisisra

La relacién entre el gobierno y las autoridades administrativas independientes
desde una perspectiva financiera, esta presidida por las atribupibeesamentales
para elaborar y presentar —a través de su iniciativa reservada—, los proyectos de
presupuestos del Est&go

Sin embargo, y en la medida que los miembros del Parlamento tienen derecho
de enmienda, seran finalmente el Senado y la Asamblea Nacional quienes, a través
de las leyes de presupuestos, otorguen los recursos para estas administraciones y
determinen su autonomia financiera.

Un segundo elemento que determina el nivel de independencia de estas
autoridades frente al gobierno del Estado, viene dado por la autonomia que estas
autoridades tienen para ordenar el gasto de sus recursos, sin la necesaria autorizacion
ministerial a la que estan sometidas las demés autoridades de la administracion
central del Estado.

Por altimo, la relacidon de dependencia originada en la facultad exclusiva del
gobierno para presentar los correspondientes proyectos de presupuestos al
Parlamento, se ve atenuada en casos excepcionales, como ocurrAudonté
des Marchés Financierel Conseil Supérieur de I’Audiovisuglla Commission
Nationale de I'Informatique et des Libertésediante el establecimiento legal de
tasas a cargo de algunos de los operadores profesionales en determinados sectores
de la economia, y a través del cobro de canones por la prestacion de otros servicios
en régimen de contraprestacion.

62 Décision88-248DC du 17 janvier 1989, sobre laoi modifiant la loi n° 86-1067 du 30 septembre 1986
relative a la liberté de communication



368 VNIVERSITAS

Aunque en la mayoria de autoridades administrativas independientes esta forma
complementaria de financiacion no supera cuantias apreciables, en el caso de
algunas autoridades administrativas independientes corGortanission de
Contrdle des Assurances, des Mutuelles et Institutions de Prévoykfseatorité
des Marchés Financierslichos recursos han llegado a ser lo suficientemente
significativos, que representan su principal fuente de ingresos, con el consiguiente
incremento en sus niveles de autonomia, al no estar sometidos totalmente a la
iniciativa presupuestal reservada al gobierno del EStado

VIl. CONCLUSION

Toda vez que en la tradicién juridica continental las administraciones publicas han
sido consideradas “el factor mas importante de la vida en socitgael’canal
privilegiado por donde cruzan “todas las corrientes de p8dpdrece justificado

que la preocupacion por la organizacion institucional de la administracion publica
sea uno de los problemas centrales del actual derecho administrativo.

El impacto del modelo de administracion por autoridades independientes del
derecho norteamericafipse ha visto reflejado en la totalidad de paises miembros
de la Unién Europea, y con especial claridad en un sistema tan representativo de la
tradicion juridica continental, como es la administracién publica francesa.

El progresivo y contundente avance de estas autoridades —que holgadamente
supera la treintena—, ha supuesto una compleja alteracion en el panorama del
derecho publico franc&s

A pesar de su contribucion a la transparencia y neutralidad de la administracion,
las limitaciones gque las nuevas autoridades suponen a las competencias
gubernamentales para la designacién, renovacion y cesacion de los altos cargos de
la administracion del Estado, asi como en la direccién y control del ejercicio de
sus competencias, han venido generando una rica produccion jurisprudencial y
doctrinal al respecto, orientada a dar respuesta al problema de su dificil adecuacion

63 DeLauny, B.,op. cit.pag. 204 y sigs.; &oon, M.J.,op. cit.pag. 83 y sigs.; &Ier, F. et Gnnac, Y., op. cit.
pag. 13y sigs.

64 Gannint, M.S.,Premisas sociolégicas e histéricas del derecho administrdtive, Madrid, 1987, pag. 84.

65 NeTo, A, La ‘nueva’ organizacion del desgobiernriel, Barcelona, 1998, pag. 22.

66 FERNANDEZ RoJas G., 4.a administracién por agencias independientes en los Estados Unidos de América
Revistavniversitas n® 106, Facultad de Ciencias Juridicas, Pontificia Universidad Javeriana, Bogota, 2003,
pag. 177 y sigs.

67 Suprall. Autoridades administrativas independientes: concepto y dificultéddsistoria de la institucién.
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constitucional, y precisar la funcion institucional que las autoridades independientes
pueden estar llamadas a desemgé&nar

Haran falta algunos afios antes de que la doctrina francesa pueda obtener una
depurada y nitida construccidn sobre su propio sistema de administracion por
autoridades independientes.

Pero lo que si esté claro, son dos consideraciones sustanciales que hemos
constatado a lo largo de este estudio, y sobre las cuales queremos insistir.

En primer lugar, la asignaciéon legal de competencias reguladoras a las
administraciones independientes en Francia, no contraviene su Constitucién
Politica, siempre que, a diferencia de sus homélogas del derecho estadounidense,
la densidad normativa de las disposiciones legales francesas, garanticen que no
puedan formular una politica puablica autbnoma y al margen de las politicas del
gobierno.

Constatamos, en segundo término, que ha venido cobrando una fuerza
extraordinaria la tesis formulada desde la academia, los tribunales y el Parlamento,
gue radica principalmente en las funciones supervisoras, toda la riqueza que, en
términos de neutralidad, eficiencia y profesionalidad, la institucion de las
autoridades administrativas independientes esta llamada a ofrecer en los sistemas
juridicos de tradicién continental.

Confiamos en que estas reflexiones compartidas con el lector, contribuyan al
estudio de una institucion que puede considerarse patrimonio comun a los mas
destacados regimenes juridicos europeos, y alienten el interés por el andlisis de
una de las piezas que, considerando su influencia en las reformas en curso en los
mas diversos sistemas juridicos, seguird protagonizando una serie de
transformaciones de primera magnitud, en el porvenir de las instituciones juridicas
contemporaneas.
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