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RESUMEN

La neutralidad de las administraciones piblicas
y su autonomia frente a indebidas injerencias
politicas en el desempeno de sus competencias,
no solo constituye un desafio para la Adminis-
tracion colombiana, sino que ha inspirado una
auténtica regeneracion institucional en los prin-
cipales sistemas juridicos contemporaneos. Ale-
mania, Espana, Estados Unidos, Francia e Ita-
lia son prueba fehaciente de ello. A través de
este analisis, ofrecemos al lector los elementos
necesarios que le permitan entender la natura-
leza de estas instituciones, su origen y evolu-
¢ion, sus funciones y competencias, y su dificil
adecuacion constitucional, dentro de uno de los
sistemas mas representativos de la tradicion
juridica continental.

Palabras clave: regulacion, supervision, autori-
dades administrativas independientes, agencias
reguladoras, Francia, autorités administratives

indépendantes
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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 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, supervision, independent
agencies, independent regulatory agencies,
France, autorités administratives

indépendantes.
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tucion. i. Intervencion del Estado en la econo-
mia. ii. Derechos y Libertades Fundamentales.
iii. Telecomunicaciones y medios audiovisuales.
iv. Participacion democratica. v. Actividad cien-
tifica y académica. V. Funciones y competen-
cias. i. Competencias reguladoras. ii. Compe-
tencias supervisoras de autorizacion, vigilancia
y sancion. iii. Competencias de resolucion de
conflictos, investigacion y asesoramiento. VI.
Criterios de autonomia. i. Analisis personal. a)
Eleccion de sus miembros directivos. b) Periodo
del mandato y remocion por justa causa. c) Re-
quisitos de elegibilidad. ii. Analisis funcional.
iii. Analisis financiero. VIl. Conclusién. VIl Bi-
bliografia.

I. INTRODUCCION ;
american

g |—

nental, y particularmente en el Derecho fran-
cés, nos ayudara al correcto discernimiento de
una técnica administrativa en expansion en
América Latina.

Iniciaremos con el diagnostico de algunas de las
limitaciones conceptualesy constitucionales que
rodean esta institucion (numeral ll}, y el anali-
sis de los argumentos que han venido avalando
su creacion y proyeccion en el Derecho conti-
nental (numeral lll), y concretamente, su evolu-
cion historica en el Derecho francés (numeral
Iv), para finalizar con un detallado estudio de
las complejas transformaciones que estas auto-

ridades han supuesto en

las relaciones juridicas

entre el Gobierno y la

The remarkable influence of the  ,  c . - cion del Esta-

independent do(numeralesV, Viy Vil).

La administracion por
agencias independien-
tes se ha consolidado
como una de las insti-
tuciones fundamenta-
les de los sistemas ju-
ridicos contempora-
neos. Asi lo acredita su
decidida implemen-
tacion en Espana’ , Ale-
mania? , Italia’ yenla
totalidad de Estados
miembros de la Union
Europea, al igual que
en aquellos que han
adelantado una verda-
dera regeneracion
institucional para inte-
grarse plenamente en
ella*.

Examinado con dete-
nimiento el modelo de
administracion por

agencias independien-

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 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.

II. AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS
INDEPENDIENTES:
CONCEPTO Y DIFI-
CULTADES

La caracteristica esen-
cial gque define a las nu-
merosas autoridades ad-
ministrativas indepen-
dientes en Francia, essu
extraordinaria autono-
mia en el ejercicio de sus
competencias, en detri-
mento de las facultades
jerarquicas que le asis-
ten al Gobierno en sus re-
laciones ordinarias con la
Administracion6 .

Asi mismo, todas las ad-
ministraciones que pue-

tes en el Derecho norteamericano® , ofrecemos
al lector este trabajo de investigacion, que con-
tribuira a valorar su impacto en la tradicion ju-
ridica continental, en la seguridad de que el
mayor conocimiento de las autoridades admi-
nistrativas independientes en el Derecho conti-

1 ir Puigpeiat, 0. Glosalizacia, [vads y Dereiha L tramyformacionel
recientes del Derecho samiantrative. Crvitas, Madrid, 7004

b Seromicn Ammann, [ Dot Allgemeing Yerwaitungurecht it Ordaunpy idee 1
aufl , Mesdeiberg, Springer Yeriag, 1004

den considerarse pertenecientes a esta catego-
ria, comparten la vocacion insti-tucional de con-
trarrestar, a través de su especial autonomia,
la indebida injerencia del Gobierno en la Admi-
nistracion y ofrecer a sectores de especial sen-
sibilidad econémica y social, la credibilidad, in-

Cassere, 3. Tratiate & dwits apmminmtrative. 1 ed  Ghwlfre, Milana, 100}
4 Thirlert, J and Semmaed, M P (MO0 COMPERTItion policy A critueal evahuation
romargy (U pecesson ECLR, London, J00); Mala, T The arm competiton act
1 the Creed Repubiic. [CLR, Londos, 1002, Wwenads, 1 acd Meming, A
i prngtional developmenty tn the orgasastionsl stratore ol Fewnciual wevce
yegervition L1 8L, London. 2007
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dependencia y neutralidad, que se exige de las
administraciones publicas’.

La gran influencia que el sistema de adminis-
traciones independientes del Derecho norteame-
ricano ha ejercido sobre las recientes reformas
del Derecho publico francés, se ha reflejado tanto
en las autoridades administrativas independien-
tes del orden legal, como en las de rango consti-
tucional®.

Es en el primero de estos ordenes, es decir, en
el correspondiente a las autoridades adminis-
trativas independientes de configuracion legal,
donde subyace toda la complejidad juridica que
ha generado una importante y enriquecedora re-
flexion sobre la constitucionalidad de dichas ad-
ministraciones, y su notable limitacion a las fa-
cultades reconocidas al Gobierno de la Repibli-
ca por la Constitucion francesa de 1958° .

Por el contrario, la consagracion constitucional
de estas administraciones, hace que el proble-
ma de su adecuacion normativa discurra por cau-
ces completamente diferentes™ .

En torno a la creacion legal de estas administra-
ciones, los primeros estudios del Consejo de
Estado saludaron con beneplacito la contribucion
del sistema de administracion por autoridades
independientes, y consideraron que ellas “se in-
tegran sin dificultad dentro del sistema politico
y administrativo francés™'. Poco duraria dicha
tesis.

En adelante, y a la luz de las disposiciones cons-
titucionales que otorgan al Gobierno la suprema
direccion administrativa' , se observaria una
mayor cautela por parte del Consejo de Estado
al sefialar que las autoridades administrativas
independientes -de creacion legal- son una ca-
tegoria “no prevista por la Constitucion™ y “difi-
cilmente conciliable con el equilibrio de pode-
res™’ que la Constitucion establece.

Las valiosas aportaciones realizadas con oca-
sion del Reporte Anual de Actividades del Con-
sejo de Estado, han reflejado claramente am-
bas tendencias del fenémeno: por una parte, la
que defiende su validez juridica y técnica -par-
ticularmente en los procesos de modernizacion

.
|

de las administraciones pablicas' -, y por otra,
la que pone de manifiesto su dificil adecuacion
constitucional, y hace hincapié en la cautela que
debe presidir la multiplicacién de este tipo de
autoridades’,

Una breve reflexion en torno a los argumentos
que justifican las autoridades administrativas
independientes -antes de estudiar su trayecto-
ria expansiva en el Derecho publico francés',
nos permitira avanzar en el andlisis de su pro-
yeccion e influencia en uno de los sistemas juri-
dicos con mayor prestigio en la tradicién conti-
nental.

Il. JUSTIFICACION DE LAS NUEVAS
ADMINISTRACIONES DE REGULACION
Y SUPERVISION

La superacion de las grandes crisis econdmicas,
bélicas y sociales de la primera mitad del siglo
XX, determiné el inicio de una forma de inter-
vencion publica “sin precedentes™’ en la eco-
nomia y la sociedad.

A su vez, las nuevas realidades politicas y eco-
némicas que han cobrado fuerza en la segunda
mitad del siglo XX, provocaron un giro impor-
tante 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 forta-
lecimiento en la autonomia de las administra-
ciones publicas™ .

El sistema de administracion por autoridades
independientes, y su aportacién a la adminis-
tracion tradicional en términos de
profesionalidad, transparencia y neutralidad™,
encuentra gran parte de su justificacion en la
necesidad de dar respuesta a tres desafios fun-
damentales:

i.- La reconstruccion de una legitimidad
institucional puesta en entredicho por la ma-
nipulacion partidista de las administraciones
pablicas;

ii.- El perfecclonamiento de los mecanismos
institucionales que garanticen escrupulosa-
mente el respeto a los derechos fundamen-

] Frvdadry Rasas, G Lo Aierwtsacitn por Agend it indrpendientsy on ine [itudet Usides de
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tales y la participacion democratica, y

iii.- La defensa de un mercado eficiente y con
alta calidad competitiva, que permita soste-
ner y potenciar los niveles de desarrollo so-
cial 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 europeo 20.

El mutuo reconocimiento de las instituciones de
los Estados comprometidos en la Union, ha con-
tribuido decisivamente a que el profesionalismo,
eficiencia y neutralidad politica de las nuevas
administraciones, se considere condicion indis-
pensable para asegurar la mas absoluta y homo-
génea proteccion a los derechos fundamentales
en |a totalidad de los territorios de la Union Eu-
ropea, asi como la maxima transparencia en la
participacion democratica, la preservacion del
desarrollo social, cientifico y tecnologico, y un
mayor crecimiento econdmico europeo.

Esta serie de justificaciones del sistema fran-
ceés de administracion por agencias independien-
tes, ha avalado el notable incremento experi-
mentado por la institucion en los ultimos anos.
Un recorrido por la evolucion historica de este
sistema de administracion, nos permitira avan-
zar en el estudio de la profunda reforma que ha
significado para el ejercicio de la autoridad gu-
bernamental sobre amplios sectores de la so-
ciedad.

IV. HISTORIA DE LA INSTITUCION

El devenir de la institucion en el régimen admi-
nistrativo francés, ha culminado con la consoli-
dacion de mas de treinta autoridades adminis-
trativas independientes?' .

Aunque |a historia de estas administraciones se
proyecta sobre una considerable diversidad de
circulos econdmicos y sociales, proponemos cen-
tramnos en la trayectoria que ha descrito su evo-
lucidn en cinco ambitos esenciales para com-
prender la trascendencia de la institucion: i. La
intervencion del Estado en la economia, ii. La

ETY
{IO{

proteccion de los derechos y libertades fundamen-
tales, 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 ex-
pansion de estas administraciones se ha vis-
to reforzada por el afan por salvaguardar una
legitimidad institucional amenazada por la
manipulacién partidista de las administracio-

nes??,

Las autoridades administrativas independientes
estan llamadas a contribuir a la confianza y es-
tabilidad institucional que el mercado demanda
para su desarrollo. Y con mayor razén, de las
instituciones encargadas de regular, supervisar
y promover el aprovechamiento de las oportuni-
dades economicas resultantes de la integracion

europea.

La primera aproximacion al sistema de admi-
nistraciones independientes en el &mbito de la
intervencion del Estado en la economia, corres-
ponde a la creacion de la Commission de Controle
des Banques en 19412 y de la Commission des
Opérations de Bourse en 1967% .

Una segunda etapa, que podriamos considerar
de caracter expansivo, coincide con una valora-
cién muy favorable por parte de la doctrina -
derivada del buen hacer de las nuevas adminis-
traciones- y el descredito de las administracio-
nes tradicionales® .

En 1977 se crean la Commission des Infractions
Fiscales y la Commission de la Concurrence, se-
guidas de la Commission des Clauses Abusives
en 1978, y las comisiones de Marchés a Terme y
d:al; Sécurité des Consommateurs, creadas en
1 "

La crisis del modelo de Estado empresario y el
ascenso del modelo de Estado regulador y su-
pervisor, generaran una verdadera revolucion que
acabaria por transformar el concepto tradicio-
nal de servicio publico de titularidad estatal® -
identificador de la cultura juridica francesa-,
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para dar paso a un proceso de privatizaciones y
al nacimiento de nuevas técnicas de
desregulacion, liberalizacion y necregqulacion?®’,
Dichas transformaciones conducirian al sistema
de autoridades administrativas a una tercera
etapa de consolidacion® .

En 1984 se crea la Commission Bancaire para
suceder a la
Commission de
Controle des
Banques de 1941, y
en 1986 el Conseil de
la Concurrence sus-
tituye y extiende las
facultades de la an-
tigua Commission de
la Concurrence de
1977+ .

El sistema de admi-
nistracion por agen-
cias independientes
se reafirmaria como
una de las piezas
esenciales en el fun-
cionamiento del mo-
delo de Estado regu-
lador y supervisor de
la economia, con la
creacion de la
Commissfon de
Controle des
Assurances y el
Conseil de Discipline
des Organismes de

tema frances de autoridades administrativas in-
dependientes.

Especialmente, ha sido cuestionada la eficien-

cia de la Commission des Opérations de Bourse,

el Conseil de Discipline de la Gestion Financiére

y el Conseil des Marchés Financiers, su inter-

vencion simultanea o sucesiva sobre las mis-
mas operaciones finan-
cieras®@,

La neutralidad de las
administraciones pu-
blicas y su autonomia
frente a indebidas
inje-rencias politicas
en el desemperno de
sus competencias, no
solo constituye un de-
safio para la Adminis-
tracion colombiana,
sino que ha inspirado
una autentica rege-
neracion institucional

Estas deficiencias han
dado lugar a una de las
ultimas transformacio-
nes del sistema francés
de administraciones in-
dependientes, como ha
sido la reciente refor-
ma de las autoridades
supervisoras del sector
bursatil, y su unifica-
cion en torno a la nue-
va Autorité des Marchés
Financiers, creada en
virtud de la Ley 2003-
706 de 1° de agosto de
2003,

fi. Derechos y liberta-
des fundamentales

El fendmeno de las au-
toridades o agencias
administrativas inde-
pendientes no sélo ha

Placement Collectif
en Valeurs
Mobiliéres en 1989,
el Comité des
Establissements de
Crédit et des

en los principales sis-
temas juridicos con-
tempordneos.

impregnado los ambitos
econdmicos de la socie-
dad. La proteccion de
los derechos y liberta-
des fundamentales en

Enterprises dinvestissement y el Conseil des
Marchés Financiers en 1996, y la Commission
de Régulation de l'Electricité en el afo 2000.

La historia reciente de estas autoridades tam-
bién ha demostrado la necesidad de subsanar
algunas carencias que afectan la eficacia del sis-

Francia mediante autoridades administrativas
independientes, se inicla con la creacion del
Médiateur de la République en 19737,

La primera entidad reconocida expresamente
por la Ley como autorité administrative
indépendante? , surge en el ambito de la pro-
teccion de los derechos y libertades fundamen-

"0 Como rn ol cata del Bangue de Frasce, 1rH 19 Siefracn oo ol Satemp
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tales, con la creacion en 1978, de la Commission
Nationale de lInformatique et des Libertes, ins-
tituida para supervisar el uso apropiado de la
mayoria de datos contenidos en ficheros y ba-
ses informatizadas, de titularidad publica y pri-
vada.

De igual forma y con el fin de garantizar la trans-
parencia que un Estado social y democratico de
Derecho impone a sus autoridades, el mismo ano
se creana también la Commission d'Accés auz
Documents Administratifs.

Mas recientemente, y como respuesta a la Deci-
sion del Tribunal Europeo de Derechos Huma-
nos de 24 de abril de 1990, que condeno al Es-
tado francés por no dar adecuada garantiaala
intimidad y el secreta en las comunicaciones,
el legislador introduciria otra administracion in-
dependiente para |a proteccion de los derechos
fundamentales, mediante la creacion de la
Commission Nationale de Contrdle des
Interceptions de Sécurité, dotado con impor-
tantes competencias para supervisar las inter-
venciones telefonicas que las demas autorida-
des del Estado pueden realizar en situaciones
excepcionales.

ifi. Telecomunicaciones y medios
audiovisuales

En la esfera de las telecomunicaciones y medios
audiovisuales, la primera manifestacion proxi-
ma al modelo de autoridades administrativas
independientes es la Commission Paritaire des
Publications et Agences de Press, creada en 1950,
y seguida por el Conseil Supérieur de l'agence
France-Press y la Commission Nationale du Droit
de Réponse, creadas en 1957 y 1975.

Estas administraciones se verian posteriormen-
te complementadas por la decision del legisla-
dor de establecer en 1982 el Médiateur du
Cinéma, como Haute Autorité de la
Communication Audiovisuelle, reemplazado
sucesivamente, en 1986 y 1989, por la
Commission Nationale de la Comunication et
des Libertés y el Conseil Supérieur de
l'Audiovisuel, protagonizando uno de los episo-
dios mas controvertidos sobre la intervencion
del Parlamento en torno a la institucion®™ .

|12

Asi mismo, se introduce la Autorité de Régulation
des Telécommunications, creada en 1996 con el
fin de asegurar la competitividad del sector fran-
ceés de las telecomunicaciones.

iv. Participacién demo-cratica

La proliferacion de las autoridades administra-
tivas independientes también se ha manifesta-
do en el ambito de los partidos y movimientos
politicos, las campanas electorales, y la partici-
pacion democratica,

En un primer momento, se instituyo en 1964 la
Commission de Contréle des Campagnes Elec-
torales, cuyas competencias serian reforzadas
posteriormente con la creacion, también por
via legal, de la Commission des Sondages en

1977.

Igualmente, en 1984, surgieron la Commission
pour la Transparence et le Pluralisme y la
Commission Nationale de Contrdle de la
Champagne Electorale Relative a lElection du
Président de la Republique, que vendrian a com-
pletar el panorama de las administraciones in-
dependientes en el ambito de los partidos poli-
ticos y las campadas electorales, junto a la
Commission pour la Transparence Financiére de
la Vie Politique y la Commission de Contrdle
des Campagnes Electorales et des Financements
Politiques, creadas en 1988 y 1990, para brin-
dar mayor igualdad, pluralismo y claridad en
los procesos de participacion 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 funda-
mentales, las telecomunicaciones y los medios
audiovisuales, y la participacion democratica,
el influjo de las autoridades administrativas in-
dependientes también |legaria al ambito cienti-
fico y académico.

Prueba de ello son la creacion del Comité
d'Ethique pour les Sciences de la Vie et de la
Santé, creada en 1983, y del Comité National
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d'Evaluation des Establissements Publics a
Caractere Scientifique, Culturel et Professionnel
en 1984, para evaluar y garantizar la excelencia
en el desempeno de los sectores universitarios
y las instituciones de educacion superior.

La trascendencia de las autoridades administra-
tivas independientes que hemos venido men-
cionando, se deriva de una serie de funciones y
competencias que invitamos al lector a seguir
analizando, y que le permitiran comprender fi-
nalmente, el verdadero alcance de estas admi-
nistraciones y la profunda

1

3

l'Audiovisuel, el Conseil de la Concurrence, la
Autorité de Régulation des Télécommunications,
la Commission de Régulation de L Electricité, y
el Comité de la Reglementation Bancaire, son
algunas de las que debemos destacar por la im-
portancia de las competencias reguladoras que
desempenan.

Al igual que en el Derecho estadounidense, el
ejercicio de estas competencias permite a las
administraciones independientes proferir, no
solo reglamentos internos de organizacion y fun-

cionamiento, sino normas ju-

transformacion que ha su-
puesto el ejercicio de la au
toridad administrativa del
Gobierna sobre la Adminis-
tracion del Estado.

V. FUNCIONES Y COM-
PETENCIAS

Tal vez las funciones y com-
petencias que la ley otorga a
las autondades administra-
tivas independientes, sean
uno de los factores mas im-
portantes para avanzar en el
entendimiento del papel fun-
damental que estas admims-
traciones desempenan en el
nuevo modelo de Estado re-
gulador y supervisor.

En el ejercicio de sus facul-
tades, las autoridades admi-
nistrativas independientes suelen disponer de
una amplia gama de competencias, que com-
prenden desde las reguladoras y supervisoras,
hasta las de resolucion de conflictos y elabora-
cion de informes y dictamenes, COMo veremaos
a continuacion,

i. Competencias reguladoras

Instituciones como la Commission Nationale de
linformatique et des Libertes, la Autorité des
Marchés Financiers, el Conseil Supérieur de
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ndicas generales de gran tras-
cendencia para la organizacion
de sectores completos de la
sociedad.

Sin embargo, su necesaria vin-
culacion juridica a las disposi-
ciones reglamentarias del Go-
bierno en el ejercicio de sus
competencias reguladoras, es
una de las caracteristicas que
las distingue frente a las agen-
cias independientes del dere-
cha norteamericano® .

Asi, el Consejo Constitucional,
a través de la Decision 84-173
de 26 de julio de 1984, sobre
la explotacion de servicios de
radio y television, y la Deci-
sion 86-217 de 18 de septiem-
bre de 1986, sobre la libertad
de comunicacién, entendi6
que seria inconstitucional la
concesion de potestades
reguladoras a las administra-
ciones, a menos que estén debidamente limi-
tadas y su ejercicio se haga dentro del marco
definido por “los reglamentos” del Gobierno" .

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'Audiovisuel, y 89-260 de 28 de julio de 1989,
sobre |la seguridad y transparencia de los mer-
cados financieros, se afirmd que las adminis-
traciones independientes con facultades para
proferir normas de caracter regulador, pueden
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encuadrarse plenamente dentro del sistema
constitucional, a condicion de que las mismas
no vulneren las facultades gubernamentales para
dirigir la politica piblica sectorial. Es decir, que
la constitucionalidad de sus competencias
reguladoras depende de que se hallen subordi-
nadas a las competencias reglamentarias del Go-
bierno*.

Finalmente, la confirmacion de esta tesisen 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 (a libertad de comunica-
cion, y 96-378 de 23 de julio de 1996™ , sobre
las telecomunicaciones.

A partir de los diversos pronunciamientos del
Consejo Constitucional, destacamos tres ele-
mentos fundamentales que nos ayudaran a per-
filar los limites constitucionales de la institu-
cion, y la verdadera limitacion que supone para
las competencias administrativas del Gobierno

de la Republica® :

a. La asignacion legal de competencias
reguladoras a las administraciones indepen-
dientes no contraviene por si misma la nor-
ma constitucional;

b. Las competencias reguladoras deben ejercer-
se dentro del marco senalado por los regla-
mentos gubernamentales, y

c. Deberan estar perfectamente determinadas
en la ley, con la suficiente densidad normati-
va que impida que estas administraciones
puedan configurar politicas publicas al mar-
gen del Gobiemno.

ii. Competencias supervisoras de autorizacion,
vigilancia y sancién

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

En los diversos ambitos en los que se han con-
solidado las administraciones independientes*',
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las competencias supervisoras se resumen en
tres facultades fundamentales: autorizacion,

vigilancia y sancion.

Algunas administraciones como la Commission
Bancaire, la Autorité des Marchés Financiers, la
Commission de Controle des Assurances, des
Mutuelles et Institutions de Prévoyance, la
Commission de Régulation de UElectricité, el
Conseil de la Concurrence y la Commission
d'Accés aux documents Administratifs, sobresa-
len por el ejercicio de importantes facultades
para autorizar el ejercicio profesional de cier-
tas actividades crediticias, bursatiles o asegu-
radoras, asi como la explotacion comercial de
recursos energeéticos, la realizacion excepcional
de operaciones contrarias a la competencia, y
el acceso a ciertos documentos reservados.
Entre las autoridades administrativas indepen-
dientes que cuentan con notables facultades de
vigilancia, debemos destacar la Commission
Nationale de lInformatique et des Libertés, el
Conseil de la Concurrence, la Commission
Bancaire, la Commission de Controle des
Assurances, des Mutuelles et Institutions de
Prévoyance y la Autorité des Marchés Financiers.
A estas autoridades compete la tarea de contro-
lar la eficacia de las normas sectoriales. Para
tal efecto, pueden abrir las investigaciones que
estimen oportunas, exigir informes extraordi-
narios de auditoria, acceder a cuanta documen-
tacion sea relevante para el desarrollo de sus
investigaciones, citar y tomar ciertas declara-
ciones, e inspeccionar las sedes de los operado-
res sectoriales.

Sin que ello signifique el ejercicio de sus facul-
tades sancionadoras, estas autoridades se ha-
llan habilitadas para reconvenir y exigir el inte-
gro acatamiento a las normas vigentes, y ad-
vertir sobre posibles desviaciones de los princi-
pios que rigen las buenas practicas sectoriales.
Igualmente, pueden proferir las necesarias me-
didas 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 interven-
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cion de otras instancias administrativas o judi-
ciales del ambito nacional e internacional.

Asimismo, las autoridades administrativas in-
dependientes, en desarrollo de sus f unciones de
vigilancia, estan revestida de una serie de fa-
cultades menos -0 nada- imperativas, que les
permiten orientar y, llegado el caso, negociary
pactar con las entidades vigiladas, un amplio
elenco de estrategias destinadas a perfeccionar

sus métodos de financiacion, organizacion y
gestion.

Por otra parte, el ejercicio

—{15]
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linformatique et des Libertés, la Commission
d'Acces aux Documents Administratifs, (a
Autorite des Marchés Financiers, el Conseil de
la Concurrence, la Commission Bancaire, el
Conseil Supérieur de l'Audiovisuel, la Autorite
de Régulation des Télécommunications, la
Commission de Régulation de UElectricité, y la
Commission de Contréle 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 inde-

de las facultades sanciona

doras es, probablemente, ¢
aspecto que ha ofrecido
Mayor controversia“ entre
las diversas competencias
supervisoras de las autor:-
dades administrativas inde-
pendientes.

des manquements aux
reglements du marche
économique, financier et
boursier. La Gazette du
Palais, n°266, 2001. pags.
12y s5; Pochard, M. Op. cit.
pags. 358 y ss; Ribs, J.
L'actualité des sanctions
administratives infligées
par les autorites
adminlstratives
indépendantes. La Gazette
du Palais, n°210, 2000,

pendientes, el amplio es-
pectro de facultades san-
cionadoras comprende,
desde resoluciones de amo-
nestacion e imposicién de
multas, hasta resoluciones
de clerre y liquidacién de
las entidades infractoras.
Asimismo, la ley suele con-
cederles facultades para
ordenar planes de inter-
vencion, nombrar adminis-
tradores con poderes espe-
ciales o destituir cargos
directivos. En Cualquiera
caso, las decisiones san-
cionadoras podran ser re-
Curridas ante la jurisdic-
cion,

Las sanciones que se im-
Pongan se ajustaran a los
principios de proporciona.

pags. 3y ss: Gentot, M. Les
autoriteés. .. cit. pags. 84 y ss: Moderne, F,
Sanctions administratives et justice

constitutionnelle, Fd. Economica, Paris, 1993,
pags. 143 y sS.

| lidad, tipicidad, y

favorabilidad que rigen el
ejercicio del ius punjendi por parte del ESE::;O"'
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» ento
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La aportacion que el sistema de administracio-
nes independientes ha supuesto en la transpa-
rencia y neutralidad de la Administracion Publi-
ca, también se refleja en la atribucion de com-
petencias para la resolucion de conflictos a tra-
vés de procedimientos de arbitraje voluntario -
en derecho o en equidad-, a los cuales pueden
acudir los particulares en los términos previstos
por las respectivas leyes de creacion de las di-
versas autoridades administrativas independien-
tes.

De igual manera, el prestigio y solvencia técni-
ca de muchas de estas administraciones, ha
contribuido a la atribucion de las facultades ne-
cesarias para realizar investigaciones y tareas
de asesoramiento en el ambito de sus compe-
tencias, e incluso proferir informes -algunos de
ellos vinculantes -, recomendaciones y dictame-
nes.

Entre las autoridades administrativas indepen-
dientes que disponen de competencias comple-
mentarias para la resolucion de conflictos, la in-
vestigacion y el asesoramiento, cabe destacar,
especialmente, a la Autorité des Marcheés
Financiers, el Conseil de la Concurrence y la
Commission Bancaire.

Este recorrido por las principales funciones y
competencias reguladoras y supervisoras de las
autoridades administrativas independientes, asi
como la mencion hecha a sus competencias com-
plementarias, nos permitira seguir avanzando
en la comprension del fenomeno, a traves de
una serie de criterios fundamentales que nos
ayudaran a describir con mayor claridad la natu-
raleza de estas instituciones y su dificil adecua-
cion constitucional.

Vl. CRITERIOS DE AUTONOMIA

Ya hemos avanzado a través de los problemas
conceptuales y constitucionales que plantean las
autoridades administrativas independientes*,
algunos de los argumentos que avalan la crea-
cion de estas administraciones” , asi como su

——16

origen y evolucion historica® , y las principales
competencias con que la ley ha venido consoli-
dando esta institucion® .

Pero antes de adelantar cualquier conclusion
acerca del papel constitucional y legal que des-
empedan las autoridades administrativas inde-
pendientes en Francia, sera necesario observar
con detenimiento una Gltima premisa. Esta pre-
misa habra que construirla a partir de las carac-
teristicas que condicionan el ejercicio de la au-
toridad administrativa del Gobierno sobre es-
tas administraciones.

Para tal efecto, avanzaremos en nuestro anali-
sis a través de una serie de criterios que iremos
explicando desde la dptica de un analisis perso-
nal, funcional y financiero.

i. Analisis personal
a) Eleccién 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 eleccion de sus miem-
bros 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 atribucio-
nes y responsabilidades gubernamentales como
autoridad administrativa® .

Una de las novedades que aportaron las autori-
dades administrativas independientes, fue la
intervencion de multiples instancias
institucionales en la conformacion de los cargos
rectores de la Administracién.

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

La integracién de los magistrados en los orga-
nos directivos de estas instituciones, puede ver-
se en muchas de las administraciones conside-
radas independientes. Tal es el caso de la
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Commission Nationale de [Informatique et des
Libertes y de la Autorite des Marches Financiers,
De la primera hacen parte seis magistrados, pro-
cedentes, a partes iguales, del Consejo de Es-
tado, la Corte de Casacion y la Corte de Cuen-
tas, y de la segunda, cinco magistrados corres-
pondientes a cuatro integrantes del Consejo de
Estado y la Corte de Casacion, y uno de la Corte
de Cuentas® .

Otra de las autoridades administrativas inde-
pendientes que responde a esta configuracion
de sus organos directivos es el Conseil de la
Concurrence, uno de cuyos tres Colegios en que
se encuentra dividido, esta casi exclusivamen-
te conformado
por miembros del
Consejo de Esta-
doy las Cortes de
Cuentasy de Ca-
sacion.

lgualmente, la
presencia de ma-
gistrados de las
altas cortes se
pone de mani-
fiesto, aunque
en menor nume
ro, en la
Commission de
Controle des
Assurances, des
Mutuelles et
Institutions de
Prévoyance y en la Commission 8ancaire, en las
cuales toman asiento, por una parte, tres ma-
gistrados del Consejo de Estado, la Corte de Ca-
sacion 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 cor-
tes se manifiesta a traves de la presencia de
algunos de sus magistrados en los cuerpos di-
rectivos de las autoridades administrativas in-
dependientes. Su intervencion también se ma-
nifiesta mediante la seleccion de los candidatos
a directivos, como sucede en la Commission des
Sondages, en la cual, la totalidad de los nueve
miembros integrantes son designados por el
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Consejo de Estado, la Corte de Casacion y la
Corte de Cuentas.

La presencia de importantes instancias judicia-
les en la conformacion de los organos directivos
de las autoridades administrativas independien-
tes, no excluye, sin embargo, la participacion
de otras autoridades con un alto contenido poli-
tico® .

Asi, el legislador ha otorgado al Presidente de
la Republica, al propio Parlamento, a diversos
sectores institucionales, profesionales y so-
ciales, y al Gobierno del Estado® , facultades
para intervenir en la direccion de las autori-

dades adminis-

trativas inde-

pendientes, me-
diante la confor-
macion de sus
organos recto-
res.

Corresponde al
Presidente de la
Republica, en con-
secuencia, la de-
signacion de seis
de los miembros
directivos del
Conseil Supérieur
de 'Audiovisuel,
dos de la Autorité
des Marches
Financiers, y seis de la Autorité de Régulation
des Télécommunications.

Mientras que al Parlamento, por su parte, le cabe
la responsabilidad de designar seis de los direc-
tivos del Conseil Supérieur de l'Audiovisuel, dos
de la Commission Natfonale de l'Informatique et
des Libertés, y dos de la Autorité de Régulation
des Télécommunications.

Otros de los miembros directivos de algunas de
estas administraciones son cargos de represen-
tacion institucional, como es el Gobernador del
Banco de Francia, en la Commission Bancaire,
la Autorité des Marchés Financiers y la
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Commission de Controle des Assurances, des
Mmutuelles et Institutions de Prevoyance.

A su vez, los sectores profesionales y sociales
especialmente interesados en la labor de regu-
lacion y supervision de algunas de las adminis-
traciones independientes, estan facultadas para
integrarse activamente en sus 6rganos directi-
vos, como sucede en el Conseil de la Concurrence
y el Comité National d'Evaluation des
Establissements Publics a Caractére Scientifique,
Culturel et Professionnel™ .

Finalmente, y no obstante las importantes res-
tricciones mencionadas, el Gobierno conserva
algunas de sus atribuciones ordinarias en rela-
cién con la Administracion del Es-
tado, a traves de sus facultades
para elegir autonomamente -y
bajo su completa responsabili-
dad- algunos de los directivos de
las autoridades administrativas
independientes. En efecto, el Go-
bierno tiene las facultades para
designar y nombrar
autéonomamente, cuatro de los
miembros de la Commission
Bancaire -aunque dos de ellos de-
beran ser magistrados-, cinco de
la Commission de Controle des
Assurances, des Mutuelles et
Institutions de Prévoyance, seis
del Comité de Réglementation
Bancaire, quince de la Autonte
des Marches Financiers, y la casi
totalidad de uno de los tres Cole-
gios que componen el Conseil de la Concurrence.

Sin embargo, las limitaciones que el sistema de
administracion por autoridades independientes
impone al Gobierno en el ejercicio de su autori-
dad sobre la Administracion del Estado, se ex-
tienden mas alla del sistema de eleccion califi-
cada de sus miembros directivos.

b) Periodo del mandato y remocion por justa
causa

El establecimiento de un periodo predetermina-
do que limita el cese de los directivos de las
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autoridades administrativas independientes al
vencimiento del mandato, y la consagracion
taxativa de las condiciones legales que justifi-
can su remocion anticipada, conforman la se-
gunda de las caracteristicas que, desde el punto
de vista que estamos analizando, ha cuestiona-
do 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 anos
del Comité de Réglementation Bancaire, los cinco
de la Autorité des Marchés Financiers y la
Commission de Contrdle des Assurances, des
Mutuelles et Institutions de Prévoyance, ¥ los
seis del Conseil de la
Concurrence, el Conseil
Supérieur de
'Audiovisuel, la
Commission Bancaire,
la Commission de
Régulation de
[Electricité y la Autorité
de Régulation des
Télécommunications,
hasta los trece de la
Commission Nationale
de l'Informatique et
des Libertés.

En adelante, las res-
ponsabilidades consti-
tucionales del Gobierno
como maxima autori-
dad administrativa, se veran legalmente limi-
tadas al cumplimiento de su obligacion de se-
leccionar adecuadamente los candidatos cuan-
do asi le corresponda y, muy especialmente, su-
pervisar a los directivos de las autoridades ad-
ministrativas independientes, para -llegado el
caso- poner en marcha los mecanismos legales
que permitan verificar las condiciones estable-
cidas por el legislador para su remocion -princi-
palmente, el incumplimiento grave de sus obli-
gaciones, la condena por delito doloso y lain-
compatibilidad o incapacidad sobrevenida-, y
proceder a su destitucion® .
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c) Requisitos de elegibilidad

Antes de avanzar en el analisis de las caracte-
risticas legales que condicionan el ejercicio de
la autoridad administrativa del Gobierno desde

* una perspectiva funcional, debemos hacer una

breve mencion a tres requisitos complementa-
rios, que también condicionan -aunque en me-
nor medida- las facultades gubernamentales para
integrar los cuerpos directivos de las autorida-
des administrativas independientes.

El primero de estos requisitos complementa-
rios exige que en los procesos de designacion y
nombramiento de los directivos deban evaluar-
se rigurosamente, tanto la idoneidad técnicay
profesional, como la integndad moral de los can-
didatos, para responder a las exigencias de neu-
tralidad y profesionalidad que han justificado la
creacion de estas nuevas administraciones™ .

Asimismo, un segundo requisito complementa-
no para elegir a los miembros de las autorida-
des administrativas independientes francesas,
viene reflejado en la prohibicion de elegir anti-
guos miembros directivos de la misma adminis-
tracion. No obstante, en ciertos casos, y de for-
ma excepcional, la reeleccion es una posibilidad
limitada a un unico periodo, como sucede en la
Commission de Controle des Assurances, des
Mutuelles et Institutions de Prévoyance, y en la
Autorite des Marchés Financiers.

Por ultimo, un tercer requisito corresponde al
compromiso que deberan asumir los candidatos,
de no ejercer su actividad profesional, ni acep-
tar mandato electivo alguno, salvo que su acep-
tacion o ejercicio, sea uno de los requisitos le-
gales para seguir integrando los organos direc-
tivos de las autoridades administrativas inde-
pendientes, como sucede en el Comité National
d'Evaluation des Establissements Publics a
Caractére Scientifique, Culturel et Professionnel,
el Conseil de la Concurrence y la Commission
Nationale de lInformatique et des Libertés, en-
tre otras.

ii. Andlisis funcional

El analisis de las caracteristicas legales que con-
dicionan desde una perspectiva funcional, el

ejercicio de la autoridad administrativa del Go-
bierno sobre estas administraciones, nos per-
mitira seguir avanzando, tanto en el estudio de
su adecuacion constitucional, como en el de su
contribucion a la neutralidad politica de la Ad-
ministracion.

La relacion entre las autoridades administrati-
vas independientes y el Gobierno desde esta pers-
pectiva, comprende tres aspectos correspondien-
tes a la validez juridica de las instrucciones gu-
bernamentales, 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 ad-
ministrativas independientes para configurar una
politica publica al margen de las politicas
gubernamentalmente decretadas¥ , permanece
en pie la incertidumbre acerca de las facultades
del Gobierno para intervenir en virtud del poder
jerarquico que ordinariamente le asiste™.

La respuesta a este interrogante suele consig-
nar-se legalmente en las propias leyes de crea-
cion de las administraciones independientes,
mediante la prohibicion al Gobierno de enviar,
bajo ningin concepto, 6rdenes o instrucciones
con el fin de condicionar sus resoluciones®.

Lo que si puede hacer el Gobierno, es sugerir -
sin caracter juridicamente vinculante- a los or-
ganos rectores de ciertas administraciones in-
dependientes, 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 represen-
tacién especial de uno o varios comisarios de su
maxima confianza y nombrados por él, como su-
cede en la Commission Nationale de
'Informatique et des Libertés, la Commission
de Controle des Assurances, des Mutuelles et
Institutions de Prévoyance, el Conseil de la
Concurrence, la Commission de la Sécurité des
Consommateurs y, mas recientemente, en la
Autorité des Marchés Financiers.

Como corolario de lo anterior, las facultades
revocatorias propias del sistema de control je-
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rarquico que el Gobierno del Estado ejerce so-
bre las demas administraciones centrales®, es-
tan severamente limitadas y se situan fuera del
ambito de las administraciones independientes®'.
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 afos ha sido su perdida
por parte del Gobierno. Al dia de hoy, dicha legi-
timacion corresponde basicamente a los parti-
culares, y en especial, a los afectados por las
resoluciones sancionadoras proferidas por las
autoridades administrativas independientes.

iii. Andlisis financiero

El ultimo de los
criterios que he-
mos selecciona-
do para com-
prender las ca-
racteristicas que
condicionan el
ejercicio de la
autoridad admi-
nistrativa del
Gobierno sobre
estas adminis-
traciones, co-
rresponde a lo
que hemos deno-
minado analisis
financiero.

La relacién entre el Gobierno y las autoridades
administrativas independientes desde una pers-
pectiva financiera esta presidida por las atribu-
ciones gubernamentales para elaborar y presen-
tar -a través de su iniciativa reservada-, los pro-
yectos de presupuestos del Estado.

Sin embargo, y en la medida que los miembros
del Parlamento tienen derecho de enmienda,
seran finalmente el Senado y la Asamblea Na-
cional quienes, a través de las leyes de presu-
puestos, otorguen los recursos para estas ad-
ministraciones y determinen su autonomia fi-
nanciera.
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Un segundo elemento que determina el nivel de
independencia de estas autoridades frente al Go-
bierno del Estado, viene dado por la autonomia
que estas autoridades tienen para ordenar el
gasto de sus recursos, sin la necesaria autori-
zacion ministerial a la que estan sometidas las
demés autoridades de la Administracion central
del Estado.

Por tltimo, la relacién de dependencia origina-
da en la facultad exclusiva del Gobierno para
presentar los correspondientes proyectos de pre-
supuestos al Parlamento, se ve atenuada en ca-
sos excepcionales, como ocurre con la Autorite
des Marchés Financiers, el Conseil Supérieur
de I'Audiovisuel y la Commission Nationale de

lInformatique et des Libertés, mediante el es-
tablecimiento le-
gal de tasas a car-
go de algunos de
los operadores
profesionales en
determinados
sectores de la eco-
nomia, y a través
del cobro de ca-
nones por la pres-
tacion de otros
Ml servicios en régi-
men de contra-
prestacion.

Aunque en la ma-
yoria de autorida-
des administrativas independientes esta forma
complementaria de financiacion no supera cuan-
tias apreciables, en el caso de algunas autori-
dades administrativas independientes como la
Commission de Contréle des Assurances, des
Mutuelles et Institutions de Prévoyance y la
Autorité des Marchés Financiers, dichos recur-
sos han llegado a ser lo suficientemente signifi-
cativos, 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 reserva-
da al Gobierno del Estado®’ .
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Toda vez que en la
tradicion juridica con-
tinental las adminis-
traciones publicas
han sido consideradas
"el factor mds impor-
tante de la vida en
sociedad™ vy el canal
privilegiado por don-
de cruzan “todas las corrien-
tes de poder™® , parece justifica-
do que la preocupacion por la or-
ganizacion institucional de la ad-
ministracion publica sea uno de los

problemas centrales del actual
derecho administrativo.

El impacto del modelo de adminis-
tracion por autoridades indepen-
dientes del derecho norteamerica-
no* , se ha visto reflejado en la
totalidad de paises miembros de
la Union Europea, y con especial
claridad en un sistema tan repre-
sentativo de la tradicion juridica

continental, como es la administra-
cion pablica francesa.

El progresivo y contundente avan-
ce de estas autoridades -que hol-
gadamente supera la treintena-, ha
supuesto una compleja alteracion
en el panorama del Derecho publi-
co frances® .

A pesar de su contribucion a la
transparencia y neutralidad de la
Administracion, las limitaciones
que las nuevas autoridades supo-
nen a las competencias guberna-
mentales para la designacion, re-
novacion y cesacion de los altos car-
gos de la Administracion del Esta-
do, asi como en la direccion y con-
trol del ejercicio de sus competen-
cias, han venido generando una rica
produccion jurisprudencial y doctri-
nal al respecto, orientada a dar res-
puesta al problema de su dificil ade-
cuacion constitucional, y precisar
la funcion institucional que las au-
toridades independientes pueden
estar llamadas a desempenars.

Haran falta algunos aios antes de
que la doctrina francesa pueda ob-
tener una depurada y nitida cons
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truccion sobre su propio sistema
de administracion por autoridades
independientes.

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

En primer lugar, la asignacion le-
gal de competencias reguladoras
a las administraciones indepen-
dientes en Francia, no contravie-
ne su Constitucion Politica, siem-
pre que, a diferencia de sus
homélogas del derecho estadouni-
dense, la densidad normativa de
las disposiciones legales france-
sas, garanticen que no puedan for-
mular una politica piblica auténo-
ma y al margen de las politicas
del Gobierno.

Constatamos, en segundo térmi-
no, que ha venido cobrando una
fuerza extraordinaria la tesis for-
mulada desde la academia, los tri-
bunales y el Parlamento, que radi-
ca principalmente en las funciones

supervisoras, toda la riqueza que,
en términos de neutralidad, efi-
ciencia y profesionalidad, la insti-
tucion de las autoridades adminis-
trativas independientes esta lla-
mada a ofrecer en los sistemas ju-
ridicos de tradicion continental.
Confiamos en que estas reflexio-
nes compartidas con el lector, con-
tribuyan al estudio de una institu-
cién que puede considerarse pa-
trimonio comUn a los mas desta-
cados regimenes juridicos euro-
peos, y alienten el interés por el
analisis de una de las piezas que,
considerando su influencia en las
reformas en curso en los mas di-
versos sistemas juridicos, segui-
ra protagonizando una serie de
transformaciones de primera mag-
nitud, en el porvenir de las insti-
tuciones juridicas contempora-
neas.
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