SEANCE DU 17 JANVIER 1989

La séance est ouverte a 10 heures. Tous les membres sont présents sauf
M. JOXE et M. MAYER, ce dernier étant absent en début de séance.

M. le Président : M. JOXE est toujours souffrant, M. MAYER est retardé
par un probléeme de R.E.R., nous allons commencer en écoutant M.
LECOURT avec la Convention O I.T.

M. LECOURT En réalité, c'est une affaire trés simple dont nous
aurions pu faire 1'économie si, au cours des débats devant le Sénat,
des explications plus précises avaient été apportées a la question de
l'application de 1'article 74 de la Constitution. Cela n'aurait pas
été un préjudice considérable pour la jurisprudence du Conseil
constitutionnel.

I1 s'agit d'une convention qui remonte a 1983, passée sous les
auspices de 1'0 I.T. et qui intéresse les handicapés.

En fait, le contenu de cette convention a trouvé depuis longtemps sa
traduction dans notre droit positif et bien au delda méme. Elle
comprend trois parties essentielles qui fixent les principes d'une
politique pas trés nettement déterminée.

La premieére partie est constituée par un article unique consacré aux
définitions et au champ d'application. L'article prévoit que tout
membre devra appliquer les dispositions de la convention par des
"mesures appropriées'.

La deuxiéme partie est un peu plus étoffée, tout au moins dans son
développement linéaire. Elle concerne les principes des politiques de
réadaptation professionnelle et d'emploi pour les personnes
handicapées. Elle comprend 4 articles qui comportent une série
d'énoncés de principes, d'orientations sur lesquels les Etats se
mettent d'accord pour faire avancer le mouvement.

La troisiéme partie est relative aux mesures a prendre au niveau
national pour le développement des services de réadaptation
professionnelle et d'emploi pour les personnes handicapées.

Le texte de 1983 a enfin été soumis au Parlement pour autoriser sa
ratification en 1988.

L'Assemblée nationale 1'a voté sans débat. Au Sénat, il en a presque
été de méme. Toutefois, le rapporteur a posé la question de
l'application de 1l'article 74 de la Constitution que vous connaissez
bien. Le gouvernement n'a pas répondu vraiment a cette question, ce
qui nous vaut la saisine dont M. MILLAU est 1l'initiateur



I1 vy a en réalité deux questions dans la saisine extrémement bréve et
un peu confuse

L'une concerne la soumission de la loi de ratification de la
convention, conformément a l'article 74 de la Constitution, a 1l'avis
préalable des assemblées territoriales des Territoires d'outre-mer.
Les auteurs de la saisine soulignent que la convention met en cause la
spécificité de la 1législation applicable outre-mer. Ils invoquent le
non-respect des dispositions du 12éme de 1'article 3 de la loi du 6
septembre 1984 portant statut du Territoire de la Polynésie francgaise
et le non respect de son dernier paragraphe.

De toute fagon, soulignent-ils, la loi autorisant la ratification
aurait dd comporter des dispositions prévoyant son application
outre-mer en application du principe de la spécialité législative.

I1 y a donc deux moyens ; le dernier n'appelle qu'une rapide
explication. Le premier peut étre rejeté sans argumentation serrée.

Le législateur avait-il 1'obligation de statuer avec une mention
spéciale pour 1'application de la convention outre-mer ?

Pour répondre a la question, il faut remonter & la nature de la 1loi
autorisant la ratification. Elle autorise la ratification d'une
convention internationale qui délimite elle-méme son champ
d'application, soit dans son texte, soit en raison de 1l'organisation
de référence, ici 1'0.I.T..

Au cas présent, il s'agit d'un texte d'application générale a
l'ensemble du Territoire de la République. Il n'y a pas la moindre
réserve dans le texte de la convention et l'article 35 de la
Constitution de 1'0.I.T. prévoit que la signature vaut pour 1'ensemble
des Territoires rattachés a la métropole.

Sur le fond, il n'y a pas le moindre probléeme. J'avais d'abord pensé a
dire cela, mais nous sommes conduits a interpréter alors l'article 35,
ce qui ne parait pas souhaitable. On peut donc s'en tenir au principe
en soulignant que c'est la convention et non la loi qui définit son
champ d'application. Il n'y a pas 1l'ombre d'un doute sur ce point et
il n'y a pas besoin de clause d'applicabilité dans la loi autorisant
la ratification.

La deuxiéme question concerne l'applicabilité de l'article 74 de la
Constitution, c'est-a-dire la nécessité de consulter les Assemblées
territoriales des Territoires d'outre-mer. On passe de la convention a
la loi qui en autorise la ratification. Peut alors intervenir
l'article 74 que nous avons trés souvent appliqué Je vous rappelle
les termes de l1l'article : '"'les Territoires d'outre-mer de la
République ont une organisation particuliére tenant compte de leurs
intéréts propres dans 1l'ensemble des intéréts de la République.

Cette organisation est définie et modifiée par la loi apres
consultation de 1'Assemblée territoriale intéressée'.



Un petit mot d'histoire rapide sur notre interprétation trés largement
extensive de ce texte. On a eu tendance a considérer que chaque
intervention du législateur touchait 1l'organisation particuliére du
Territoire d'outre-mer et impliquait la consultation de 1'Assemblée

territoriale

Depuis quelques années la situation n'est plus aussi diffuse en ce qui
concerne leur organisation Les territoires d'outre-mer ont regu un
statut (Polynésie francaise et NOuvelle-Calédonie ... qui n'en a regu
que trop !).

Donc, on se trouve en présence d'une modification du climat de
l'article 74 . Avant il y avait fragmentation des statuts, maintenant
il y a regroupement et des statuts particuliers pour ces deux
principaux territoires d'outre-mer.

Une question préalable se pose

Y-a-t'il ou n'y-a-t'il pas dans la Convention modification du statut
ou des statuts ?

Si la réponse est dans le sens de l'affirmative, alors la consultation
s'impose, sinon il est inutile de nous consulter

Qu'en est-il ? I1 est soutenu par les auteurs de la saisine que la
consultation s'impose parce que le statut particulier de la Polynésie
francaise précise que le droit du travail peut nécessiter une
intervention du territoire lui-méme.

En fait, la loi du 6 septembre 1984 portant statut du territoire de la
Polynésie francaise précise dans son article 3-12° que les autorités
de 1'Etat sont compétentes pour '"les principes généraux du droit du
travail'. On trouve le méme principe pour la Nouvelle-Calédonie dans
la 1loi du 22 janvier 1988 toujours applicable et non contredite par le
statut adopté par le référendum du 6 novembre 1988 (article 6-13 °)

La convention va-t'elle au-dela de cette disposition ? Nous sommes en
présence de principes treés vagues, treés généraux, va-t'on au-dela de
ce que les statuts des territoires avaient envisagé ? Je ne le pense
pas.

Plutét que de nous attarder ou de prendre quelques risques dans une
analyse plus approfondie, nous pouvons donc prendre une décision de
rejet qui, en vérité, aurait pu nous €tre épargnée avec un minimum
d'explications de la part du gouvernement

M. le Président J'ouvre le débat.

M. VEDEL : La saisine fait allusion a la nécessité d'une consultation
de 1'Assemblée territoriale pour la ratification des conventions
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M. LECOURT Oui, il s'agit de l'article 68 de la loi de 1984. I1
dispose : "L'Assemblée territoriale est consultée sur les projets de
loi portant ratification de conventions internationales traitant de
matiéres ressortissant a la compétence territoriale'. Mais la matieére
ne ressortit pas a la compétence territoriale.

M. VEDEL : C'est donc méme un argument a contrario. Ceci fait tomber
l1'objection que j'allais faire. La ligne de partage ne doit pas passer
entre compétence de 1'Etat et compétence du territoire, mais entre ce
qui touche a l'organisation particuliére et le reste. Sur le fond, je
demanderai que 1l'on ne laisse pas croire que l'article 74 ne
s'applique jamais pour les matiéres réservées a 1'Etat. Ce n'est pas
la ligne de partage

M. le Président : Nous verrons lors de 1'examen du texte du projet.

M. LATSCHA Je remarque qu'il y a eu 3 conventions ratifiées en méme
temps. Pourquoi la contestation ne porte-t'elle que sur la convention
n® 159 ? Cela donne un peu 1l'impression d'un tirage au sort.

M. le Président : Quel est 1'objet des autres conventions 7

M. LATSCHA : L'égalité des sexes.

M. FABRE : C'est quand méme mieux que ce soit ce théme qui ait été
choisi ! Je remarque que 1'un des sénateurs qui a signé la lettre de
saisine est décédé depuis la saisine.

M. le Président : Mais la recevabilité s'apprécie a la date
d'introduction de la saisine.

M. VEDEL : C'est comme pour la présentation de candidats a 1'élection
présidentielle.

M. le Président Nous allons procéder a la lecture.

page 3, M. LECOURT fait remarquer que le 3éme considérant est un
considérant de principe en retrait sur la jurisprudence.

page 3, M. le Président suggeére que 1l'incidente de ce considérant ne
soit pas retenue.

M. LECOURT approuve et le projet est modifié dans ce sens.

page 4, M. VEDEL souligne qu'il ne se sent pas en harmonie avec le
projet.



Le critére posé par l'article 74 est 1l'organisation particuliére, et
non le partage des matiéres entre 1'Etat et le territoire

Une loi de 1'Etat relevant de sa compétence peut trés bien concerner
l'organisation particuliére. L'exemple donné est celui de la Justice

M. le Président : Je partage votre sentiment et je propose de
supprimer le passage. Je suis partisan des décisions concises.

La décision est modifiée dans ce sens

Merci, mon cher ami, pour ce rapport.

(M. MAYER, arrivé au Conseil, explique que son retard est 1ié a un
suicide sur la ligne du R.E.R.)

La séance est suspendue entre 10 h 50 et 10 h 55.
M. MAYER : Je sollicite vos excuses pour mon retard. J'ai été frappé

par 1'événement de ce matin. Qu'est-ce-qui se passe dans la téte
d'une personne qui se jette sous un train ? Cela doit étre affreux.

M. le Président : Tolstol en a parlé

M. MAYER souligne 1'aide quf lui a apporté pour son rapport le service
juridique et M 1le Secrétaire général.

M. le Président : Je propose que nous discutions les points importants
au fur et a mesure
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M. MAYER : Monsieur le Président,

Mes chers collégues,

Nous ne sommes pas, avec la loi gui nous est
déférée, en présence d'une oeuvre législative de l'ampleur de
celles qui ont rythmé l'histoire mouvementée de la
communication audiovisuelle de ces trois derniéres
décennies : ordonnance du 4 février 1959, lois du

27 juin 1964, du 3 juillet 1972, du 7 aoQt 1974 et, enfin,

plus proches et mieux connues de nous, lois des

29 juillet 1982 et 30 septembre 1986.

De 1959 & 1982, il s'agissait de doter 1la

communication audiovisuelle d'un statut qui assure sa liberté

et garantisse son indépendance.

La loi du 29 juillet 1982 pose le principe de 1la

liberté de la communication et met en place la Haute autorité
de la communication audiovisuelle. En abrogeant le monopole

de 1'Etat en matiére de radiodiffusion et de télévision, elle

marque le terme d'une période caractérisée par la

prédominance de la puissance publique. Elle ouvre enfin le

champ & de futurs espaces de liberté.

La loi du 30 septembre 1986 renforce les pouvoirs

de l'instance de régulation : la commission nationale de la

communication et des libertés remplace la Haute autorité.

Cette loi consacre aussi la place du secteur privé.
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AU terme de cette évolution, la loi soumise &

notre examen n'a pas pour objet de "remettre en cause le

systéme actuel par une nouvelle réorganisation d'ensemble
faisant suite aux nombreuses réformes intervenues dans le
passé, mais seulement de tirer au mieux les legons des deux

expériences précédentes."” (exposé des motifs du projet de

loi), ce qui explique d'ailleurs que les fleurets ont été
mouchetés.

L'expérience a montré que l'institution d'une
instance de régulation dotée de pouvoirs propres était bonne.

Cette existence n'est aujourd'hui remise en cause par

personne. Le débat porte plus sur les conditions de son

indépendance et sur l'étendue de ses pouvoirs. Tels sont les

deux points essentiels de la loi déférée.

A cette fin la loi modifie la loi n° 86-1067 du

30 septembre 1986 relative & la liberté de communication

a) Le premier objet de cette loi concerne l'instance de

régulation. Le Conseil supérieur de 1l'Audiovisuel, qui

succéde d la CNCL, devient la clef de voQte du systéme. Cela
ressort de la nouvelle rédaction donnée & l'article premier
de la loi de 1986. Aprés avoir posé gue "la communication
audiovisuelle est libre"™ et fixé les limites de cette

liberté, cet article énonce gue "le Conseil supérieur de

l'audiovisuel, autorité indépendante, garantit l'exercice de

cette liberté dans les conditions définies par la loi." Je



n'insiste pas sur les modifications apportées a sa composition.

D'une part parce qu'il est '"notre frére jumeau'', d'autre part

parce que la contestation ne porte pas sur ce point J'éprouve

beaucoup de gratitude a 1l'égard du requérant de ne pas avoir

mis en cause 1'indépendance en raison de sa composition. Je note,

pour m'en étonner que ses membres ne pourront étre
Le statut de ses membres

seulement,
nommés au-dela de soixante cing ans.

reprend trés largement celui des membres de la Haute autorité

c'est une absurdité, non une inconstitutionnalité.

M__VEDEL : L'age,

L'article 5, nous y reviendrons, prévoit sa consultation dans

la procédure d'élaboration de son budget et l'article 6 les
modalités de sa consultation pour la définition de la

position de la France dans les négociations internationales

sur la radiodiffusion sonore et la télévision.

L'article 7 reporte d une date ultérieure, au 31 mars 1990,

le transfert de l'exercice de la fonction de réglementation

dans le domaine de la télécommunication.

S'agissant de l'article 8, lui aussi contesté, il a pour

objet de renforcer les compétences du CSA & 1'égard des
sociétés nationales de programme en ce qui concerne le

respect de l'expression pluraliste des courants de pensée et

d'opinion dans leurs programmes, notamment pour les émissions

d'information politique.

e/
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L'article 9 enfin traite des relations du CSA avec les

pouvoirs publics et concerne tout & la fois le rapport annuel
qu'il est tenu d'établir et les conditions dans lesquelles il

sera entendu ou consulté par les commissions compétentes des

assemblées parlementaires.

b) Le deuxiéme objet de cette loi, comme je vous l'ai

indiqué, tend au renforcement des pouvoirs du CSA. Les

mesures prises d cet effet sont inscrites & l'article 8 ainsi
qu'aux titres III et IV de la loi déférée, dans ses articles

11 3 19. Au stade de la présentation de la loi, je me

bornerai 3 quatre observations

- tout d'abord, j'indique qu'a l'article 8 les pouvoirs du

CSA sont renforcés a8 l1'égard des sociétés nationales ;

il convient de relever ensuite l'article 11 qui modifie

l'article 27 de la loi de 1986. Par rapport au systéme

antérieur, l'article 27 dans sa nouvelle rédaction, définit

"le tronc commun" des obligations dont le respect s'impose,
tant au secteur public qu'au secteur privé, dans les domaines

suivants : publicité, diffusion d'oeuvres cinématographiques,

contribution au développement de la production

cinématographique et audiovisuelle Il est prévu gque

des décrets en Conseil d'Etat fixeront les principes généraux
définissant ces obligations, compte tenu des missions

d'intérét général assignées par la loi aux organismes ou

SOCiétés concernées,

e/
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Cependant le CSA fixera les régles déontologiques concernant
la publicité et les régles applicables & la communication

institutionnelle et au parrainage.

- ma troisiéme observation porte sur l'article 13 (article 28

de la loi du 30 septembre 1986). S'agissant de la délivrance

des autorisations d'exploitation des différents services

privés de radiodiffusion sonore ou de télévision, il est

prévu que cette délivrance sera désormais subordonnée a la

conclusion de conventions entre l'autorité de régulation et

les opérateurs. Je souligne que le législateur a prévu que

ces conventions seraient assorties de pénalités
contractuelles destinées 4 margquer que les engagements
souscrits le sont moins d titre d'objectifs que dans la

perspective de leur mise en oeuvre effective,.

- quatriéme et derniére observation enfin. Elle concerne

l'article 19 (article 42 de la loi du 30 septembre 1986) qui
traite des pouvoirs de sanction du CSA en cas de mangquement

par les exploitants a leurs obligations législatives et

réglementaires. L'objectif poursuivit par le législateur est

ici la diversification des sanctions. L'expérience a montré

qu'eu égard d la diversité des manguements possibles, ni la

haute autorité ni la CNCL n'avaient eu d leur disposition, un

éventail de sanctions satisfaisant. Désormais, le CSA pourra

mettre en oeuvre des sanctions proportionnées a la gravité du

manquement. Je n'insiste pas davantage sur ce point qui fera

l'objet essentiel de mon rapport et je l1l'image aussi de notre

discussdion.
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14,
Voici, briévement exposée, la teneur de la loi dont nous
sommes saisis, en application de l'article 61, alinéa 2, de
la Constitution, par plus de soixante députés, Vous avez lu
leur saisine. La plupart des points contestés ne résistent

pas & l'examen. C'est ce que Jj'appellerai, d la suite du

Doyen VEDEL "les escarmouches". Ainsi en va-t-il pour les

articles 5, 8, 11 et 13 de la loi, c'est-d-dire les articles

7, 13, 27 et 28 de la loi du 30 septembre 1986.

La question de procédure, soulevée 3 propos de l'article 30
et concernant la consultation, en application de l'article 74
de la Constitution, de l'assemblée territoriale de la

Polynésie francgaise, appellera de ma part une réponse

d'espéce.

Restera alors le probléme majeur, celui des sanctions

administratives et c'est la-dessus que nous aurons le plus 2

discuter

Enfin pour étre complet il conviendra de nous interroger sur
la question posée par l'article 16 relatif & la validation
des décisions d'autorisation d'usage des fréquences prises
par la CNCL &t gui a été soulevée devant nous, non par les

requérants, mais par un mémoire de la société TFl.



il ARTICLE S (paragraphe II)

le paragraphe II de l'article 5 est relatif au budget

et aux comptes du Conseil supérieur de 1l'audiovisuel (C.S.A.).

Il prévoit que le C.S.A. propose, lors de l'élaboration
du projet de loi ce finances de l'année, les crédits nécessaires a

1'accomplissement de ses missions. Ceux-ci sont inscrits au budget

général de 1l'Etat.

Il prévoit, en outre, que les dispositions de la loi du
10 aolt 1922 relative au contrdle des dépenses engagées ne sont pas
applicables & la gestion de ces crédits, que le président du C.S.A.

est ordonnateur des dépenses et qu'il présente les comptes du Conseil

au contrdle de la Cour des comptes

Les auteurs de la saisine ne critiquent dans ce texte

gue la disposition prévoyant que le C.S.A. propose, lors de l'élabora-
tion du projet de loi de finances de l'année, les crédits nécessaires

a l'acconplissement de ses missions.

Selon eux, cette disposition porte atteinte & 1'indépendance
du C.S.A., gqui est une condition de la liberté d'expression reconnue
par l'article 11 de la Déclaration de 1789. Ils y voient une restriction
par rapport d la loi du 30 septembre 1986, dans la mesure ou le
nouveau texte implique que les crédits du C.S.A. seront désormais
soumis a l'arbitrage du Premier Ministre, comme c'est le cas pour
tous les crédits concernant les services de l'Etat. Or, ce pouvoir
d'arbitrage comporte, selon eux, un risque a'arbitraire, le Gouvernement

pouvant étre tenté d'user de mesures de rétorsion a l'encontre du C.S.A.,

afin de lui imposer sa conduite.

+4++ * e



13.

La critique des auteurs de la saisine n'est pas fondée.

La modification apportée & l'article 9 de la loi de 1986
résulte d'un amendement présenté par MM. QUEYRANNE et BARROT devant
1'Assemblée nationale et dont l'objet essentiel était de préciser

que c'est au C.S.A. qu'il appartient de présenter ses demandes

budgétaires.

Contrairement 3 ce qui est soutenu, cette modification,
loin d'étre en retrait par rapport & la loi de 1986, qui ne comportait
pas cette garantie, va dans le sens de l'autonomie du C.S.A. En fait,

cette procédure était déja suivie avec la C.N.C.L.

Il n'était pas constitutionnellement possible d'aller
plus loin et de conférer au C.S.A. le pouvoir d'arréter lui-mSme
les crédits devant lui étre alloués. Le C.S.A. étant partie intégrante
de 1'Etat, ses crédits sont au nombre des charges permanentes de
1'Etat qui, en vertu de l'article 2 de l'ordonnance du 2 janvier 1959
portant loi organique relative aux lois de finances, doivent figurer
dans une loi de finances. Or, en vertu de l'article 37 de cette
ordonnance, les projets de lois de finances sont préparés par le
ministre des finances et arrétés en conseil des ministres. Ces dis-
positions faisaient obstacle a& ce que les crédits du C.S.A. échappent

a la procédure d'élaboration des projets de lois de finances.

Le texte critiqué est donc conforme & la Constitution.

M. le Président : Sur ce point, qui désire intervenir

M. MAYER 1it le projet de décision.

M. le Président : Bon, sur ce point, le moyen n'est pas

sérieux.
M. VEDEL : C'est faire perdre le temps du Conseil
M. le Président Au risque d'en affliger certains d'entre

nous, M. GENEVOIS me dit "c'est un moyen d'avocat'.
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M. MAYER reprend 1l'exposé de son
contestation de 1! ARTICLE 8 (alinéa

(ancien article 7)

§§ppoyt avec l'analyse de la
<»

L'article 8 modifie l'article 13 de la loi du

30 septembre 1986. Dans sa nouvelle rédaction, l'article 13

comporte trois alinéas

Le premier alinéa prévoit que le C.S.A. assure le

respect de l'expression pluraliste des courants de pensée et
d'opinion dans les programmes des sociétés nationales de pro-
notamment pour les émissions d'information politique

en cas de manquement grave aux
et a 1l'ins-
le C.S.A

gramme,
Le deuxiéme alinéa prévoit que,
obligations qui s'imposent aux sociétés de programme

titut national de 1l'audiovisuel en vertu de la loi,
des observations publiques au conseil d'administration

adresse
de ce

de 1l'organisme et peut dépécher un de ses membres aupreés
dernier pour luili exposer le contenu de ces observations et

recueillir la réponse du conseil d'administration.

Le troisieme alinéa, seul critiqué par les auteurs

de la saisine, dispose que, en cas de manquement grave aux

dispositions d'un cahier des charges ou aux décrets en Conseil
d'Etat pris en application de l'article 27 de la loi de 1986,
par décision motivée, enjoindre au

le C.S A. peut également,
dans un délai fixé dans

président de l'organisme de prendre,

la décision, les mesures nécessaires pour faire cesser le

manquement. Les mesures prises en exécution de ces décisions

ne peuvent en aucun cas engager la responsabilité personnelle

du président de l'organisme.

C'est cette derniére phrase ainsi que les mots 'en

cas de manquement grave'', qui sont contestés devant nous.
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tout d'abord, de la disposition contenue

S'agissant,
les auteurs de la saisine

dans la derniére phrase de l'article,
‘1l'estiment '"'contraire aux prinicipes qui régissent l'exercice
de l'autorité et a la liberté du commerce et de 1'industrie"

Selon eux, cette disposition, qui exonére de toute

responsabilité personnelle les présidents des sociéfés privées

concernées lorsqu'ils prennent les mesures nécessaires pour

faire cesser un manquement constaté par le C.S.A. porte atteinte
aux prérogatives du conseil d'administration de la société, a
qui 1l appartient de contrdler l'activité du président. Ce

dernier, du fait de l'exonération de responsabilité dont il

bénéficie,
d'exécuter une décision administrative

se trouverait transformé en agent public chargé

En outre, l'exonération de la responsabilité du

président permet au C.S.A. d'intervenir en fait directement

dans la gestion des sociétés, ce qui serait contraire a la

liberté du commerce et de 1'industrie

S'agissant en second lieu du membre de phrase ''en

cas de manquement grave' figurant au début de 1'alinéa critiqué,

les auteurs de la saisine soutiennent que, en l'absence de

précision sur le contenu de ces termes, la loi laisse la place a

l'arbitraire dans 1l'exercice par le C.S.A. du pouvoir d'injonc-

tion qui lui est attribué



L'argumentation de la saisine ne peut étre

retenue

A. Je n'ai pas besoin de m'étendre sur le dernier

aspect de l'argumentation présentée

La notion de "manquement grave', dont la constata-
tion déclenche 1'intervention de C S.A est suffisamment
utilisée dans notre droit tant privé que public pour ne pas avoir
besoin d'étre précisée. Elle a une acception juridique connue.

1'appréciation par le C S.A du caractere de gravité
c'est-a-dire au

En outre,
du manquement sera soumise au contrdle du juge,

contrdle du Conseil d'Etat

B L'Assemblée nationale a adopté, d'ailleurs sans
discussion, un amendement présenté par M. BARROT et en vertu
duquel les mesures prises sur l'injonction du C S.A. par le
président de la société nationalede programme pour faire cesser
le manquement constaté ne peuvent engager la responsabilité

personnelle de leur auteur.

La critique des auteurs de la saisine, sur ce point,

est a la foilis déraisonnable et dépourvue de fondement.

Elle est déraisonnable car, a partir du moment
ou les auteurs de la saisine ne font aucune objection a la
disposiﬁbn prévoyant que le C S.A. peut enjoindre au président
de la société de faire cesser le manquement constaté, il
serait paradoxal que les mesures prises par le président pour se
conformer a cette injonction puissent engager sa responsabilité

personnelle si elles sont conformes a 1'injonction.
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La critique ne me parait pas au surplus fondée en droit. Les

principes dont la violation est invoquée - a savoir les principes qui
régissent l'autorité dans 1l'entreprise et la liberté du commerce et de
1'industrie - n'ont pas valeur constitutionnelle. En tout état de
cause, cette liberté n'est pas ici en question puisque nous sommes
dans le domaine du secteur public.

Je propose dans ces conditions au Conseil constitutionnel d'écarter
les griefs dirigés contre l'article 8 de la loi déférée.

M. VEDEL : Je vous demande de m'excuser mais la critique n'est
déraisonnable qu'au regard de l'argumentation invoquée. Nous sommes en
effet dans un systéeme de droit ou 1'agent public est tenu de résister
a l'ordre manifestement illégal Or, tout d'un coup le C.S.A. peut
présenter a un organisme une mesure dont l'exécution n'est pas
susceptible d'engager la responsabilité personnelle du président de
l'organisme Cela ne saurait exclure en tous cas la responsabilité
pénale. En principe, il n'y a de robots, ni chez les agents publics,
ni chez les agents soumis au droit privé. I1 faudrait donc marquer que
cette disposition ne tient pas en échec les principes généraux que je
viens de rappeler

M. le Président : Je suis sensible a votre remarque. On ne peut
exonérer un individu de sa responsabilité pénale Cette disposition
est la pour protéger qui ? Qu'est-ce qui va se passer ? Il y aura une
injonction du C.S A., un communiqué, et s'il a un caractére
diffamatoire ? Je pense toujours a la diffamation. La question mérite
réflexion.

M. VEDEL Un probléme du méme type s'est posé au moment de
lépuration. L'Administration avait de désir d'enjoindre le
licenciement de certaines personnes a leur employeur privé. Qui devait
étre tenu pour responsable en cas de licenciement injustifié ?

1'Etat, l'entreprise ? Il y a eu une jurisprudence fluctuante du
Conseil d'Etat qui a reconnu a l'origine que seule la responsabilité
de 1l'entrepreneur pouvait étre mise en jeu, 1'Etat agissant pour son
compte. Le Conseil est ensuite revenu sur cette analyse pour retenir
la responsabilité de 1'Etat (1)

M_le Président : Je cherche le fondement constitutionnel de la
contestation. En matiére pénale on voit le fondement. Je n'en vois pas
dans les autres domaines. Est-ce que nous allons hisser au niveau d'un
principe constitutionnel la responsabilité de 1l'agent de

[p]

l'administration 7 I1 y a la un risque.

M. VEDEL : Le gendarme lui-méme n'est pas tenu d'obéir & un ordre
manifestement illégal !

M. le Président : Est-ce que 1'on peut ériger cela en principe
constitutionnel 7

(1) cf. 1'affaire THOMASSON jugée par le Tribunal des Conflits, le 12
décembre 1955.
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M. le Secrétaire général : La rédaction du projet a cherché a prévenir
,peut-étre imparfaitement, des objections de la nature de celles
soulevées par M. le Doyen VEDEL. On se trouve la dans le cadre de
l'ordre 1égal comme le souligne la mention ''dans les cas et suivant
les modalités définies par la loi'" qui figure dans le projet. La
jurisprudence "LANGNEUR'" du Conseil d'Etat n'est pas mise en cause par
la loi dés lors que le caractére 1légal de l'injonction est
sous-entendu Pour le Conseil d'Etat, en effet, 1l'agent public est
tenu de ne pas se conformer a un ordre manifestement illégal et dont
l1'exécution serait de nature a compromettre gravement un intérét
public.

M. le Président : Cela ne suffit pas a mon avis

M. LATSCHA : On se demande quelle hypothése est visée.

M. VEDEL Dans le cas particulier, il n'était pas nécessaire de
mettre le feu a la maison pour faire cuire un oeuf a la coque. Je
ferai sauter cet amendement quant a moi.

M. le Président : Je ne trouve pas le probléme indifférent. Il y a
déja la multiplication des pouvoirs des autorités indépendantes, s'y
ajoute, dans cette loi, la consécration d'une irresponsabilité
extraordinaire.

M. VEDEL : Je propose que 1'on fasse tomber 1'amendement. La
formulation qui exclut la responsabilité pénale et celle liée a
1'exécution d'un acte manifestement illégal est inconstitutionnelle.

M. MOLLET-VIEVILLE : Ma réaction rejoint celle que je viens
d'entendre. L'irresponsabilité n'est pas normale. Il faut se rattacher
a la notion d'égalité des citoyens devant la loi.

M. le Président I1 n'y a pas de probléme pour la responsabilité
pénale. Nul ne peut en étre exonéré. Doit-on aller au-dela ? Je
n'irai pas jusqu'a l'inconstitutionnalité.

M. VEDEL Nous nous sommes trouvés dans une situation un peu
semblable avec la disposition exonérant de toute responsabilité les
auteurs des dommages causés a l'occasion de conflits de travail
lorsque les fautes se rattachent a 1l'exercice du droit de gréve ou du
droit syndical et ne résultent pas d'infractions pénales (1).

En droit civil, sauf contrainte, il n'y a pas de possibilité de dire
j'ai été obligé de faire cela, je n'en réponds pas Il y a une limite
a l'irresponsabilité du fonctionnaire en droit administratif. On ne
voit pas pourquoili un organisme pourrait communiquer une
irresponsabilité totale a des gens qui lui obéissent. C'est un
amendement vicieux qui tend a décharger le président. Il peut se
défiler. C'est une manoeuvre contre la loi elle-méme.

(1) allusion a la décision n°® 82-144 du 22 octobre 1982, Rec. p. 61.
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M. MOLLET-VIEVILLE : Cela donne au C S.A un pouvoir supérieur a la
loi.

M. le Président : L'exonération civile compléte va trop loin !

M. le Secrétaire général Soit il y a neutralisation, c'est un peu le
parti pris par le projet et qui pourrait étre accentué, soit il y a
censure.

M. le Président propose la formulation suivante de la censure
"Considérant que nul ne saurait, par une disposition générale de la
loi, étre exonéré de toute responsablllte personnelle quelles que
soient la nature ou la gravité de 1'acte qui lui est imputé ; que, deés

lovs ..." g

M. MOLLET-VIEVILLE : Je suis d'accord.

M. VEDEL : 1le '"'en aucun cas'" du texte de la loi ne nous permet pas
l'interprétation neutralisante. C'est la motivation de la saisine qui
était mauvaise.

M. MAYER poursuit la lecture de son rapport avec l'analyse de la
contestation de l'article 11.



Cet article donne une nouvelle rédaction de l'article 27

de la loi du 30 septembre 1986, qui concerne tant le secteur

public que le secteur privé de la communication audiovisuelle.

Il renvoie a des décrets en Conseil d'Etat le soin

de fixer les principes généraux concernant

- la publicité ;

- la diffusion, en particulier aux heures de grande
écoute, d'oeuvres cinématographiques et audiovisuelles en

majorité d'expression originale francaise et originaires de

la Communauté économigluie eurcpéefnne ;

- la contribution au développement de la production
cinématographique et audiovisuelle et les dépenses minimales
consacrées a l'acquisition de droits de diffusion d'oeuvres
cinématographiques et audiovisuelles ainsi que l'indépendance

des producteurs a l'égard des diffuseurs.

Ces décrets devront étre pris aprés avis motivé du

C.S.A. L'avis et le rapport de présentation du décret devront

étre publiés au Journal officiel.

L'article 27 de la loi du 30 septembre 1986, ainsi

comporte une disposition finale donnant compétence

modifié,
déontologiques concernant la

au C.S.A. pour fixer les régles
publicité et les régles applicables a la communication

institutionnelle, au parrainage et aux pratiques analogues.



Les auteurs de la saisine soutiennent que,
en tant qu'il renvoie & des décrets en Conseil d'Etat,

cet article est entaché d'une '"'incompétence négative',
touchant a

d'une

renonciation a légiférer dans des matiéres qui,
des points aussi importants que le financement des services
de communication audiovisuelle et le contenu de leurs pro-

grammes, relévent du domaine de la loi.

Selon eux, en agissant ainsi, le législateur a méconnu

deux dispositions constitutionnelles.

l'article 11 de la Déclaration
"La libre commu-

C'est, en premier lieu,
des Droits de 1'Homme, aux termes duquel

nication des pensées et des opinions est un des droits les
tout citoyen peut donc parler,

plus précieux de 1'homme
sauf a répondre de 1l'abus de

écrire, imprimer librement,
cette liberté dans les cas déterminés par la loi'.

C'est, en second lieu, l'article 34 de la Constitution,

qui dispose que " la loi fixe les régles concernant

les garanties fondamentales accordées aux citoyens pour

1A
. .

1'exercice des libertés publiques



22.

Les textes constitutionnels applicables sont
effectivement l'article 11 de la Déclaration des droits de

1 'homme et surtout l'article 34 de la Constitution.

En réservant a la loi la fixation des régles

concernant les garanties fondamentales accordées aux citoyens

pour 1l'exercice des libertés publiques, l'article 34 n'exclut

pas toute intervention du pouvoir réglementaire en matieére

de libertés.

Le renvoi au décret en Conseil d'Etat opéré par
l'article 11 de la présente loi ne serait contraire a

l'article 34 de la Constitution que si les points ainsi

renvoyés touchaient a des garanties fondamentales de la

liberté de communication.

Cela ne semble pas étre le cas pour les points parti-

culiers énumérés, a savoir la publicité, la diffusion en

majorité d'oeuvres d'expression francaises et originaires

de la C.E.E., la contribution au développement de la production

cinématographique et audiovisuelle et 1'indépendance des

producteurs.

Ce qui pourrait faire naitre un doute est la rédaction

du début de l'article, aux termes duquel "des décrets en

d'Etat fixent les principes généraux définissant
.'"". En effet, la fixation

Conseil

les obligations concernant

des principes généraux est, d'ordinaire, spécialement en

matiére de libertés, réservée a la loi. Mais l'expression
utilisée dans l'article 11

Le général s'oppose ici au
les décrets en Conseil d'Etat fixeront des reégles

et modulées par les conventions

est quelque peu emphatique
particulier, a 1l'individuel

en réalité,
qui seront individualisées

conclues avec les exploitants. Tel est le sens que le



législateur a entendu donner & la notion de '"principes
g P D

généraux''.

La jurisprudence du Conseil constitutionnel ne fait

pas obstacle a la délégation envisagée. Aucune de nos

décisions invoquées par les auteurs de la saisine n'est

transposable au cas présent. D'ailleurs, l'article 27 de

la loi du 30 septembre 1986 contenait un renvoi a des décrets

en Conseil d'Etat pour traiter de questions semblables

(publicité et parrainage, régime de diffusion des oeuvres

cinématographiques et audiovisuelles) et nous n'avons pas

fait obstacle a cette disposition. .

J'ajouterai - et ceci me parait essentiel - que la

délégation ainsi consentie est limitée a quelques points
précis ; qu'elle est encadrée car les décrets en Conseil
d'Etat devront respecter les principes définis par la loi
notamment ceux mentionnés a l'article ler de la loi de 1986,
en ce qui concerne les oeuvres cinématographiques,
Enfin des garanties de procédure
consultation

ainsi,
qu'aux articles 70 et 73.
intervention du Conseil d'Etat,

sont prévues
dont l'avis motivé devra étre publié

préalable du C.S.A.,

au Journal officiel

Je propose, dans ces conditions, de ne pas retenir

les objections des auteurs de la saisine.
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Avant d'en terminer avec l'article 11, je voudrais

dire un mot d'un point qui n'est pas évoqué par les auteurs

de la saisine. Il concerne le dernier alinéa de l'article.

Cet alinéa prévoit que les régles déontologiques

concernant la publicité et les régles applicables a la communi-

cation institutionnelle, au parrainage et aux pratiques

analogues a celui-ci sont fixées par le C.S.A.

Je précise que la communication institutionnelle est la

possibilité pour les entreprises d'utiliser les antennes de la

a des heures qui ne génent pas les émissions normales,

télévision,
liaisons

pour faire connaitre leur activité ou établir des

intéressant leur propre fonctionnement.

Cet alinéa, issu d'un amendement du Gouvernement, a

pour effet de conférer un certain pouvoir réglementaire au
Sans doute la C.N.C.L. disposait-elle déja de compétences

C.S A.
étend ce pouvoir

Téglementaires mais le texte que nous examinons

en le prélevant sur le pouvoir réglementaire du Premier ministre.

du Premier

Ce transfert de compétence réglementaire
de l'article 21

ministre au C.S.A. constitue-t'il une violation

de la Constitution en vertu duquel le Premier ministre exerce

le pouvoir réglementaire 7

Par une décision du 18 septembre 1986, rendue précisément

4 propos de l'attribution & la C.N.C.L d'une compétence régle-
si l'article

le Conseil constitutionnel a estimé que,

mentaire,
sous réserve des pouvoirs

21 confére au Premier ministre,
reconnus au Président de la République par l'article 13,
l'exercice du pouvoir réglementaire a 1'échelon national,

ne fait cependant pas obstacle & ce que le législateur confie

i
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a une autorité de 1'Etat autre que le Premier ministre le soin
dans un domaine déterminé et dans le cadre défini

de fixer,
des normes permettant de mettre

par les lois et les réglements,

en oeuvre une loi

Ainsi la reconnaissance d'un certain pouvoir réglemen-
taire au C.S.A. n'est pas en elle-méme contraire a la Constitu-
dés lors qu'elle concerne un domaine déterminé et qu'elle

tion,
éventuellement, par le réglement

est encadrée par la loi et,

Il semble bien en étre ainsi en l'espéce. L'attribution

d'un pouvoir réglementaire au C.S.A. ne porte que sur trois

points particuliers la publicité, la communication institu-

En ce qui concerne la publicité, le

tionnelle et le parrainage
C.S.A. ne pourra que fixer des régles de déontologie qui devront

respecter la réglementation édictée par décret en Conseil

d'Etat prévue en cette matiére par le méme article 11. Quant a la

communication institutionnelle et au parrainage, leur caracteére

trés spécifique peut, semble-t-il, justifier la délégation
accordée au C S.A.
Dans ces conditions, je ne propose pas au Conseil de

censurer la derniére phrase de l'article 11.



26.

M. le Président : Sur cette question qui n'est pas non plus
indifférente ?

Il y a 2 questions en fait

- celle de la subdélégation de la loi au décret ;
- celle du pouvoir réglementaire des autorités administratives

indépendantes.

La premiére critique consiste a soutenir que le législateur prend la
tangente, qu'il est resté en deca de sa compétence.

La 2éme question a été réglée en principe en 1986 (1).

M. VEDEL Le second niveau m'embarrasse plus que le premier.
M. le Président : J'attire l'attention, moi, sur le dernier alinéa qui

vise des regles qui concernent les garanties des citoyens

M. VEDEL - La question de savoir si la matiére reléve ou non de la loi
me parait relativement facile a résoudre. Au vu des principes posés
par la loi elle-méme, le pouvoir réglementaire me parait bien

encadré.

Plus délicate est la question de savoir comment on peut échapper aux
dispositions de l'article 21 de la Constitution. La, nous sommes
embarrassés. La jurisprudence du Conseil constitutionnel est
volontairement imprécise. Je me souviens des débats en 1986.

La jurisprudence est sourcilleuse. Dans son principe le pouvoir
réglementaire des autorités administratives indépendantes peut étre
mis en doute. Il faut maintenir le pouvoir réglementaire mais dans un

cadre tres précis.

M. le Président * Que recouvrent les régles déontologiques concernant
la publicité ?

M. VEDEL : C'est 1'éthique de la profession. Les codes de déontologie
sont réglementaires ; ici cela parait plus large car il ne s'agit pas
vraiment de déontologie pour cette matiere. Nous ne devrions pas
laisser passer cette disposition

M. LATSCHA : Il y a deux différentes

- Pourquoi la déontologie releve-t-elle du C.S.A. ? Traditionnellement
la déontologie reléve de la profession ;

- Par ailleurs, les regles en question sont d'une grande importance
potentielle La disposition, puisque la publicité est en cause, me
parait dangereuse.

(1) allusion & la décision n°® 86-217 DC du 18 sep. 1986, Rec. p. 141.
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M. FABRE : Il faut éviter les pressions sur les autorités
indépendantes. On a enlevé une partie du pouvoir réglementaire du
gouvernement pour le donner au C.S. A. C'est logique que 1l'on soit allé
assez loin puisqu'il s'agissait de renforcer le C.S.A.

M. le Président : Oui, mais est-ce que le législateur pouvait
abandonner la matiére a des décrets en Conseil d'Etat ?

M. le Secrétaire général : En 1986, le Conseil avait admis que
l'existence d'un pouvoir réglementaire au bénéfice d'une autorité
indépendante n'était pas contraire a la Constitution. Il avait eu le
souci de ne pas condamner rétrospectivement la C.N.I.L. Il ne faut pas
que le Conseil constitutionnel donne 1'impression de se déjuger.
Peut-étre pourrait-il établir une distinction entre les regles
déontologiques et ce qui ne pourrait €tre sauvé Les autres
dispositions pourraient étre censurées pour défaut d'encadrement

suffisant.

M. le Président Voila jusqu'ol nous sommes allés (lecture du
considérant 58 de la décision du 18 septembre 1986).

M. le Secrétaire général : Il faut souligner que dans notre cas le
pouvoir réglementaire est 1ié par les contraintes précisées a
l'article premier de la loi.

M. VEDEL : Deux observations

- la remarque de M. FABRE est judicieuse. Elle explique qu'on ait
pensé a un organe constitutionnel a 1l'origine.

- la loi comporte un systéme de poupées russes (loi-décret en Conseil
d*Etat - Cmbs As )

Ce n'est pas le passage de la loi au réglement qui me géne
(1'encadrement législatif est fort et permet de justifier le pouvoir
réglementaire). La difficulté, c'est l'article 21 de la Constitution
et non l'article 34. La pratique a dilué le pouvoir réglementaire au
profit des organismes indépendants. I1 faut marquer un stop, sans se
déjuger. Je me demande si le moment n'est pas venu. On pourrait étre
d'accord pour la déontologie concernant la publicité. Pour le reste
cela devrait au moins remonter au gouvernement lui-méme,

M. le Président : Le rdle du président est de bien montrer au Conseil
les questions qui se posent. Quel est le sentiment du Conseil sur
l'encadrement législatif ? L'article ler de la loi suffit-il a
encadrer le pouvoir réglementaire ?

M. VEDEL : Oui, d'ailleurs 1'histoire du droit administratif montre
que le Conseil d'Etat veille et tire tout ce qu'il faut d'un texte

protecteur.
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M. le Président De plus mon sentiment est que la compétence du
législateur ne donnerait pas un meilleur texte. Reste le deuxiéme
point de 1l'article 11.

Je ne fais pas pour ma part de distinction comme le Doyen VEDEL. Je me
pose des questions sur la notion de déontologie concernant la
publicité. Je censurerais toute la phrase !

M. le Secrétaire général . Si on se place sur un plan pédagogique, la
fixation des regles de déontologie pourrait étre laissée a la
compétence du C.S.A., dés lors que la publicité elle-méme reléve du
décret en Conseil d'Etat. La compétence du C.S A. serait ainsi

encadrée.

M. le Président : Pourquoi cette distinction entre la publicité et sa
déontologie 7

M. le Secrétaire général : Par déontologie, on entend des regles tres
spécifiques, en réalité. Ce sont celles que fixait la R.F.P.

M _VEDEL : Si 1'on devait censurer totalement, il faudrait sauvegarder
la jurisprudence de 1986 en soulignant qu'en 1l'espéce le domaine
couvert par le pouvoir réglementaire du C.S.A est trop large

I1 y a deux solutions

1) On sauve la déontologie concernant la publicité parce que c'est un
résidu de réeglement. Pour le reste, il n'y a pas d'encadrement.

2) On censure tout en termes généraux qui indiquent le caractére trop
étendu de la délégation.

La premiére solution qui est celle exposée par M. le Secrétaire
général est plus fidele a notre décision de 1986

M. le Président : Mais le fait de scinder les deux aspects de la
publicité me géne. Ils me paraissent indissociables.

M. VEDEL : Ce n'est pas certain Voyez 1l'exemple du Code de la Santé
publique qui renvoie a la loi, au réglement et a la déontologie.

M. le Président Je ne suis pas sir que les reégles de déontologie
visent ce que 1'on pense !

M. LATSCHA Les regles de déontologie ne sont-elles pas mentionnées
la tout simplement parce qu'il est difficile de tout prévoir dans un
texte réglementaire

M. le Président : Vous expliquez le pourquoi. La question que je me
pose est celle de la logique dans la dissociation - publicité et
déontologie - de la publicité
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I1 y a dans un cas la garantie du décret en Conseil d'Etat. Pour le
C.S.A., le contrdle n'est pas de la méme nature. La dissociation
est-elle constitutionnellement possible ?

M_ FABRE Ce n'est pas un amendement voté a la sauvette je pense !
M. le Président : C'est un amendement du gouvernement dans le cadre de

l'application de l'article 49-3 de la Constitution

M. FABRE : Je pense que c'est une disposition mirement réfléchie. Je
suis favorable au maintien du texte tel quel. C'est une matiére
fluctuante, le recours au C.S A permet de faire face rapidement Cela
vaut pour la publicité et le reste

M. VEDEL : I1 faut relier cela aux principes constitutionnels. La
notion d'autorité administrative indépendante est intolérable en
démocratie C'est une perversion permanente de la Constitution. Des
pans entiers de l'administration ne sont plus contrdlés par le
parlement. Il faut mettre un stop au développement de ces organismes

M. le Président C'est une dérive. On soustrait ces organismes au
contrdle du parlement et & la responsabilité du gouvernement.

M. MAYER : Comment séparer publicité et parrainage 7

M. le Président Justement, vous avez raison. I1 fallait faire tout
remonter au décret. Pourquoi ces deux régimes 7

M. VEDEL :. Pour une administration, on peut interpeller le Garde des
Sceaux ou un autre ministre. Le C S.A. est un organisme qui lui ne
reléeve d'aucune espéce de contrdle. Une révision constitutionnelle

aurait été nécessaire.

M. le Président : Le contrdle juridictionnel est toujours possible,
mais pas le contrdle parlementaire.

M. VEDEL : Or nous sommes essentiellement gardiens de la structure
générale, de 1'équilibre des pouvoirs.

M. le président : Est-ce qu'on aurait pu concevoir d'attribuer au
C.S.A. la réglementation de toute la publicité ? Je ne le crois pas.
NOus ne l'aurions pas accepté. Ici, on décroche de la publicité ce qui
est de la publicité le parrainage.

M. MOLLET-VIEVILLE : La publicité est la clef de volGte. J'abonde dans
le sens de la censure de 1l'ensemble du dernier paragraphe.

M. le Président : Cela n'est pas techniquement impossible puisque
jusqu'ici la matiére relevait du reglement.
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M. MOLLET-VIEVILLE rappelle qu'il a été 1l'auteur des premiers statuts
de la régie financiére de publicité de 1'0O.R T.F. dirigé par M
Jean-Jacques de BRESSON. I1 était 1'avocat de 1'0.R.T.F. et pensait
alors que la publicité deviendrait le nerf de la guerre.

M.  le président I1 faut arréter la dérive des autorités
administratives indépendantes et limiter le domaine de leur
compétence. Pour la déontologie de la publicité on peut admettre que
la compétence n'est pas trop large, mais elle touche quand méme de
prés a la liberté d'expression.

M. le Secrétaire général : Compte tenu de la position qui se dessine,
le Conseil pourrait rappeler en substance le 58éme considérant de la
décision du 18 septembre 1986 tout en soulignant qu'ici la délégation
est excessive.

M. VEDEL : J'ai dd faire un exposé, il y a prés de 20 ans, dont le

sujet était : Qu'est-ce que la déontologie ? Je ne m'en souviens pas
du tout
M. le Président : C'est que vous aviez été bon. N'avez-vous pas

remarqué, comme moi, qu'on se souvient toujours des cas ou on a été
mauvails ?

M. LATSCHA précise qu'il ne voit pas pourquoi les dispositions ne
figureraient pas dans un décret, comme le prouve le réglement de la
publicité télévisée et radiophonique joint aux derniéres observations
du gouvernement.

- Le passage du projet relatif & l1l'article 11, en ce qu'il concerne
les décrets en Conseil d'Etat, est lu. En raison de 1l'annulation
partielle, 1'analyse est dissociée en ce qui concerne les compétences
réglementaires du Conseil supérieur de 1'audiovisuel.
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MAYER poursuit son rapport en abordant
l'analyse de 1' ARTICLE 13

(ancien article 11).

L'article 13,qui donne une nouvelle rédaction

de l'article 28 de la loi du 30 septembre 1986, est relatif

au régime des autorisations d'usage des fréquences applicables

au secteur privé.

I1 prévoit que la délivrance des autorisations est
subordonnée a la conclusion d'une convention entre le C.S.A.

et la personne qui demande l'autorisation.
Il précise 1l'objet de la convention.

Aux termes du deuxiéme alinéa de l'article 28 de 1la

loi de 1986, dans cette nouvelle rédaction "Dans le respect

de l'honnéteté et du pluralisme de l'information et des

programmes et des régles générales fixées en application de

la présente loi et notamment de son article 27, cette

convention fixe les régles particuliéres applicables au

compte tenu de l'étendue de la zone desservie,

service,
du respect

de la part du service dans le marché publicitaire,

de 1'égalité de traitement entre les différents services et

des conditions de concurrence propres a chacun d'eux"
prop

Aux termes du début du troisiéme alinéa :'"'La convention

porte notamment sur un ou plusieurs des points suivants

(suit 1l'énumération d'une douzaine de points).

Les auteurs de la saisine limitent leur critique,

d'une part, aux mots ''de la part du service dans le marché

publicitaire' figurant au deuxiéme alinéa de l'article 28,

d'autre part, & l'adverbe ''motamment'" figurant au troisiéme



Selon eux, ces dispositions sont

alinéa du méme article.
l'une et l'autre contraires au principe d'égcalité.

qui concerne la référence faite par la loi a la

les auteurs

En ce
part du service dans le marché publicitaire,

de la saisine font valoir que cette part dans le marché

publicitaire est un élément économique essentiellement

fluctuant puisqu'il dépend de 1l'audience, c'est-a-dire du

succés a venir du service concerné et qu'il ne saurait étre

déterminé lors de la signature de la convention ; ce n'est

qu'aprés un certain temps de fonctionnement que cette part

dans le marché publicitaire pourra étre appréciée. Dans ces

conditions, la référence purement théorique et non matéria-

lisable lors de la signature de la convention au marché

publicitaire peut conduire a l'arbitraire et a des traitements

inégaux.

En ce qui concerne le début du troisiéme alinéa

(""la convention porte notamment sur un ou plusieurs des. points
I1 est soutenu que cet adverbe engendre un risque

suivants').
de traitement

d'arbitraire et de rupture dans 1'égalité
puisqu'il sous entend que les différentes conventions pourront

prévoir, selon les entreprises, des obligations de degré et
d'intensité différents sans que les raisons de ces différences

soient clairement justifiées

Les critiques formulées par les auteurs de la saisine

ne me paraissent pas fondées.
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En ce qui concerne, tout d'abord, la prise en compte
) , D D

de la vart du service de radiodiffusion ou de télévision dans
qui constitue un des éléments d'appré-
dans 1la

le marché publicitaire,

ciation retenus par l'article 13 pour la fixation,
des reégles

convention qui accompagne les autorisations,

particuliéres applicables a ce service, il est sans doute

vrai que cette prise en compte pourra difficilement étre
faite lorsqu'il s'agira d'un service entiérement nouveau.
La part du service dans le marché publicitaire ne pourra

étre déterminée avec précision qu'aprés un certain temps de

fonctionnement

Toutefois cette disposition trouvera a s'appliquer
pleinement lors du renouvellement d'une autorisation car dans

cas la part du service dans le marché publicitaire sera

ce
la convention

connue. En outre,
pourra comporter des stipulations déterminant de quelle fagon

méme pour les services nouveaux,

seront modulées certaines reégles applicables au service et,

notamment, les niveaux d'obligations propres & ce service,

en fonction de 1l'évolution de la part de celui-ci dans le

marché publicitaire.
En ce qui concerne, en second lieu, la critique dirigée
contre l'adverbe '"mnotamment'' figurant au début du troisieéme

alinéa de l'article 28 de la loi de 1986 dans sa nouvelle
sur un ou

("la convention porte, notamment,

rédaction,
la critique formulée ne

plusieurs des points suivants'),

peut qu'étre écartée.

Il n'est pas contraire au principe d'égalité que

le contenu de la convention passée entre le C.S.A. et la

personne qui demande l'autorisation puisse varier en fonction

de la consistance du service que cette personne se propose

d'exploiter. Il est normal que la nature des obligations
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imposées soient différenciée lorsque les situations sont
I1 ne faut pas oublier que l'article

que nous examinons s'applique a 1l'ensemble des services

diffusés par voie hertzienne (radios, télévisions locales,
télévisions par satellite, etc... )

elles-mémes différentes.

télévisions nationales,
quelle que soit l'importance de leur desserte ou de leurs

caractéristiques propres (service en clair, service crypté,

service thématique ...). Toutes les rubriques mentionnées

a l'article 28 n'auront évidemment pas & étre reprises dans

toutes les conventions.

Je propose donc d'écarter les critiques formulées

a4 l'encontre de l'article 13.
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M. le Président : Messieurs ! J'avoue ne pas tres bien voir la
portée de la contestation !

M. MAYER : Dans cette saisine, il y a un mélange de choses
sérieuses et de choses qui le sont beaucoup moins.

M. MAYER donne lecture du passage du projet consacré a
l'article 13.

M. le Président Bon trés bien !

M. le Secrétaire général remarque qu'il faut lire aussi le
considérant relatif a 1'article 8, qui a été oublié.

M. MAYER 1it le considérant dans sa nouvelle rédaction

M. VEDEL : Nous n'indiquons pas le principe constitutionnel qui
est en cause !

M. le Secrétaire général: C'est celui de 1'égalité

M _le Président : Oui c'était implicite.

La séance est levée. I1 est 13 heures.
La séance reprend a 14 h. 30
Les mémes membres sont présents. M. MAYER continue 1'exposé de

son rapport en abordant 1'analyse de l'article 19 qui concerne
les pouvoirs de sanction du Conseil supérieur de 1'audiovisuel.

L'article 19 de la loi qui nous est déférée se trouve
au coeur de la contestation.

Cet article 19 substitue au texte initial de 1l'article 42 de la
loi du 30 septembre 1986 des dispositions nouvelles sous la
forme

- d'un article 42 nouveau ;

- d'articles 42-1 a 42-11 ajoutés a la loi de 1986.
Pour la commodité de 1l'exposé, je citerai les articles dans
leur numérotation résultant de la loi du 30 septembre 1986

telle qu'elle est modifiée par la loi déférée.

I1 me faut procéder a une breve présentation des articles 42 a
42-11 avant d'entrer dans le détail de 1'argumentation des
saisissants.
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Les auteurs de la saisine retiennent surtout les trois

premiers articles, ceux qui revétent un caractére répressif.

L'article 42 dispose que le C.S A. peut mettre en demeure

les titulaires d'autorisation pour l'exploitation d'un service
de communication audiovisuelle de respecter les obligations qui
leur sont imposées par les textes législatifs et réglementaires

et par les principes définis a l'article premier de la loi.

L'article 42-1 prévoit que si le titulaire d'une

autorisation ne respecte pas les obligations ci-dessus mentionnées

ou ne se conforme pas aux mises en demeure qui lui ont été adres-

sées, le C.S.A. peut prononcer a son encontre, compte tenu de

la gravité du manquement, une des quatre sanctions suivantes

" 1° la suspension, aprés mise en demeure, de l'autorisation

ou d'une partie du programme pour un mois au plus ;

2° la réduction de la durée de l'autorisation dans la

limite d'une année ;

3° une sanction pécuniaire assortie éventuellement d'une
suspension de l'autorisation ou d'une partie du programme si

le manquement n'est pas constitutif d'une infraction pénale ;
4° le retrait de l'autorisation'.

J'indique au passage que toutes ces dispositions ne sont
pas nouvelles. La suspension de 1l'autorisation et son retrait
sont prévus par l'article 42 initial de la loi de 1986. Les

sanctions nouvelles correspondent a un souci de diversification

des pouvoirs de sanction du C.S A.

L'article 42-2 ajouté a la loi de 1986 précise que '"le

montant de la sanction pécuniaire doit étre fonction de la
gravité des manquements commis et en relation avec les avantages
tirés du manquement par le service autorisé, sans pouvoir excéder
3 pour cent du chiffre d'affaires hors taxes, réalisé au cours

du dernier exercice clos calculé sur une période de douze mois.



Le maximum est porté a S pour cent en cas de violation de la

méme obligation'.

Ces sanctions pécuniaires sont inspirées de celles que

peut infliger, dans le droit de la concurrence, le Conseil de

la Concurrence
Il existe deux différences

- l'article 42-2 se référe expressément au principe de
proportionnalité des délits et des peines, ce qu'a
omis de faire l'ordonnance du ler décembre 1986 sur

le droit de la concurrence ,

- l'article 42-2 opére une distinction selon qu'il y a
ou non récidive alors que dans le droit de la concur-
rence la sanction pécuniaire peut atteindre S pour cent

du chiffre d'affaires pour une infraction primaire.

Comme je l'ai indiqué précédemment, les saisissants

font porter leur contestation sur les articles 42 a 42-2.

~

I1 me faut malgré tout dire un mot des articles 42-3 a

42-11 afin de vous permettre de mieux situer le débat

- L'article 42-3 ouvre une possibilité de retrait de

l'autorisation qui est la conséquence de son caractére ''intuitu

personae"

Le retrait est possible en cas de changements intervenus
dans la composition du capital social ou des organes de direction

et dans les modalités de financement.

Une disposition analogue se trouvait déja dans le texte

initial de l'article 42.
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- L'article 42-4 permet au C.S A. d'enjoindre au titulaire

de 1l'autorisation qui a commis un manquement de diffuser un

communiqué.

Le refus du titulaire de se conformer & la décision du

C.S.A. est passible d'une sanction pécuniaire.

Dans le contexte de la loi cela renvoie au régime des

sanctions pécuniaires, aussi bien en ce qui concerne son carac-

tére que les garanties qu'il prévoit

En effet, la plupart des autres articles sont destinés

a encadrer l'intervention du C S.A
Je me borne pour l'instant a les évoquer

- article 42-5 : institution d'une prescription des

infractions de 3 ans ;

- article 42-6 : obligation de motivation des sanctions ;

- article 42-7 : institution d'une procédure contradic-

toire présentant de sérieuses garanties préalablement a 1'édic-
tion des diverses sanctions, & l'exception de la suspension

pour une durée inférieure & un mois.

Nous verrons cependant que dans ce dernier cas le principe

des droits de la défense doit recevoir application ;

- article 42-8 : possibilité pour le titulaire de 1l'autori-

sation de former devant le Conseil d'Etat un recours de pleine

Juridiction ;
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- article 42-9 caractére suspensif conféré au recours

lorsque le retrait de l'autorisation est intervenu sur le

fondement de 1l'article 42-3 ,

Enfin, les articles 42-10 et 42-11, tous deux repris

de l'article 42 initial de la loi, sont ceux qui permettent

au C.S A. d'en appeler a d'autres autorités

- au président de la section du contentieux du Conseil
d'Etat afin qu'il puisse étre mis un terme a un

manquement, sous astreinte ;

- au procureur de la République en cas d'infraction

pénale.

Le décor, une fois planté, j'en reviens a l'argumentation

des saisissants.
Elle comporte, si j'ose dire, trois lignes d'attaque

- En premier lieu, il est soutenu que les sanctions admi-

nistratives sont, dans leur principe, inconstitutionnelles ;

- En deuxieéme lieu, et & titre subsidiaire, les

saisissants font valoir que méme si 1l'on admet le principe des

sanctions administratives, celles-ci n'en sont pas moins contraires

a l'article 8 de la Déclaration des Droits de 1'homme ;
- En ordre trés subsidiaire, les saisissants critiquent la

possibilité de suspension d'une partie du programme d'un service.

Je .vais m'efforcer de reprendre chacun de ces trois points

en étant aussi clair que possible.
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I - Voyons tout d'abord ce qu'il en est du principe méme des

sanctions administratives.

La sanction administrative est généralement définie
comme une mesure de nature essentiellement répressive prise
par une autorité administrative et qui revét donc la forme

d'une décision administrative unilatérale.

1. La contestation du principe méme de ces mesures est

développée dans la saisine sur un double plan

a) En premier lieu sur un plan juridigue, les
auteurs de la saisine font valoir que le fait de conférer
a une autorité administrative et non a une autorité juridic-
tionnelle le pouvoir d'infliger des sanctions méconnait
le principe de la séparation des pouvoirs affirmé par

l'article 16 de la Déclaration de 1789.

Le respect de ce principe s'impose d'autant plus
qu'est en cause la libre communication des pensées et des

opinions garantie par l'article 11 de la Déclaration de

1789

b) En second lieu, en se situant sur le terrain
de l'opportunité, les saisissants laissent entendre que
les sanctions administratives correspondent a un pseudo-

droit pénal qui porte la marque du régime de Vichy.

2. Cette argumentation me parait reposer sur une vision

un peu trop simplificatrice de la notion de sanction admi-

nistrative.
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Elle nous oblige cependant & préciser nous-méme & quelles

conditions des sanctions administratives ne sont pas contraires

a la Constitution

a) Les sanctions administratives ne sont pas liées a

des périodes de crise, que ce soit la guerre ou l'immédiat

aprés guerre.

Si on procéde & un panorama de notre droit positif,

on peut recenser en la matieére cing grandes rubriques.

Il vy a d'abord des sanctions administratives par

leur objet. On vise ici la sanction administrative qui

ne s'applique qu'a l'objet méme des relations spéciales qui
peuvent s'établir entre 1'administration et certaines caté-

gories de personnes.

I1 peut s'agir de ses agents, ce qui justifie

l'exercice du pouvoir disciplinaire.

I1 peut s'agir de ses entrepreneurs ou fournisseurs,

ce qui justifie le recours aux pénalités contractuelles.

I1 peut s'agir enfin des titulaires d'une autorisation

administrative,ce qui peut justifier le retrait de cette

autorisation ou sa suspension.

Un deuxiéme type de sanctions administratives est

représenté par des mesures qui constituent le prolongement

d'une obligation légale
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On peut ranger sous cette rubrique les amendes
fiscales destinées a assurer le recouvrement de 1'impdt
ou l'amende administrative qui peut étre infligée a une

entreprise pour défaut de réponse aux enquétes statistiques

de 1'I,N.S.E.E.

Un troisiéme groupe de sanctions fait intervenir
des mesures qui reposent partiellement sur un objectif

de police administrative

On peut mentionner a ce titre, la suspension admi-
nistrative du permis de conduire, les sanctions administra-
tives prises au titre de la législation des installations
classées ou encore la sanction des manquements a la 1légis-

lation sur l'affichage publicitaire.

Sous une quatriéme rubrique, il est possible de
recenser les sanctions administratives applicables aux

professions réglementées

Notre droit positif en fournit des exemples avec
l'article 13 du Code de 1l'industrie cinématographique, le
cas des entreprises de transport terrestre régi par la loi
du 30 décembre 1982 et celui des établissements de crédit qui
fait 1'objet de la loi du 24 janvier 1984 relative aux établis-

sements de crédit

Enfin, et c'est la derniére rubrique, il est des

cas ou les sanctions administratives sont applicables & des

professions non soumises & autorisation
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Cette rubrique est sans aucun doute la plus difficile

a justifier sur un plan théorique.
Concrétement, elle est illustrée de deux facons

- par certaines dispositions du code du travail

relatives a 1l'emploi des travailleurs handicapés ;

- et surtout, par la législation sur les ententes

et les positions dominantes.

De ce dernier point de vue, il convient de mentionner

deux éléments trés importants

- a 1l'échelon de la C.E.E., la Commission des

Communautés peut infliger des sanctions pécuniaires n'ayant

pas de caractére pénal pouvant atteindre jusqu'a 10 pour 100

du chiffre d'affaires de l'entreprise

I1 faut souligner immédiatement qu'est ouvert un
recours de pleine juridiction devant la Cour de Justice des
Communautés. De plus, le principe de proportionnalité est

pleinement applicable

- dans le cadre national, il y a lieu de rappeler
les dispositions de l'ordonnance du ler décembre 1986

relatives au droit de la concurrence, dont j'ai déja fait

mention.

b) I1 va de soi que le Conseil constitutionnel est

1ié par la Constitution et non par la législation existante.
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Je retire néanmoins du droit positif actuel, trois

axes de réflexion

En premier lieu, il existe de nombreux cas ou la

sanction administrative trouve de solides justifications.

Il s'agit des hypothéses ou ce type de sanction se rattache
aux prérogatives de puissance publique dont dispose

l'administration & l'effet de satisfaire & des fins

d'intérét général.

Cela vaut tout spécialement pour les sanctions
administratives a raison de leur objet : tel est le cas
pour la suspension d'une autorisation administrative, la

réduction de sa durée ou son retrait.

Dans cette optique, je n'ai pas beaucoup d'hésitation

a admettre dans une premiére approche, que les sanctions

énumérées aux 1°, 2° et 4° de l1l'article 42-1, ne soulévent

pas d'objections de principe.

Plus délicate est l'admission de la sanction
administrative, a caractére pécuniaire. Il y a la un mode

de répression des infractions qui n'est pas a encourager.

Je n'ai pas pensé cependant pouvoir le condamner de
fagon pure et simple. Je suis sensible au fait que dans
certains domaines particuliers l'intervention de sanctions
administratives permet de réprimer des infractions que
des groupements peuvent étre tentés de commettre pour des

raisons d'intérét économique et financier
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Cela explique 1'émergence des sanctions administratives

pécuniaires dans le droit de la concurrence
- d'abord dans le cadre du marché commun ;

- puis dans le cadre national avec la loi du

19 juillet 1977, puis l'ordonnance du ler décembre 1986

J'observe aussi que dans le cas du C.S.A., il y a
eu un large consensus sur le plan parlementaire pour admettre

qu'il fallait renforcer le pouvoir de sanction dudit Conseil.

J'ai relevé également que le groupe d'experts présidé
par le professeur Jean RIVERO a été favorable a ce que
l'instance de régulation de 1'audiovisuel puisse disposer

de semblables pouvoirs, a la condition gque des garanties

appropriées soient prévues.

Je note,enfin, que 1'Assemblée générale du Conseil
d'Etat a oeuvré dans le méme sens en préconisant notamment

l'extension des garanties de procédure prévues initialement

par le Gouvernement.

Aussi, et c'est mon 3éme axe de réflexion, ai-je

rcherché si l'institution au cas présent de sanctions
nouvelles reposait sur des justifications suffisamment

solides et était accompagné des garanties indispensables.

La justification me parait pouvoir étre trouvée

dans le fait que la mise en oeuvre de la liberté de commu-
nication en matiére audiovisuelle interfére avec des

objectifs de valeur constitutionnelle.
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A deux reprises déja, le 27 juillet 1982 et le

18 septembre 1986, le Conseil constitutionnel a consacré

et énuméré de tels objectifs.
I1 s'agit, je vous le rappelle
- de la sauvegarde de 1l'ordre public ;
- du respect de la liberté d'autrui ;

- de la préservation du pluralisme auxqguels les

modes de communication audiovisuels sont susceptibles de

porter atteinte

C'est en fonction de ces objectifs de valeur consti-
tutionnelle que notre jurisprudence a déja admis qu'il était

loisible au législateur

- de soumettre les différentes catégories de services
de communication audiovisuelle & un régime d'autorisation

administrative ;

- de charger une autorité administrative indépendante
de veiller au respect des principes constitutionnels en

matiére de communication audiovisuelle.

Dans le méme esprit, on peut admettre que cette
autorité indépendante soit dotée de pouvoirs de sanction lud

permettant d'assurer ses missions.
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c) Mais une condition doit étre remplie il faut

que le législateur prenne des précautions destinées a garantir

les droits et libertés.

Je me suis attaché a rechercher si la loi qui nous

est soumise satisfait a de telles exigences.

Aprés un examen aussi approfondi que possible, il

m'a paru possible de répondre par l'affirmative.

Ces garanties prévues par le texte ou qui se déduisent

des principes généraux du droit se situent & trois niveaux

différents
- avant le prononcé éventuel d'une sanction ;
- au stade du prononcé de la sanction ;

- postérieurement a l'infliction de la sanction

S'agissant des garanties que l'on trouve en amont

de la sanction, on peut mentionner

- 1l'obligation pour le C.S.A. de respecter dans tous

les cas le principe des droits de la défense

- 1l'obligation faite au C.S A. pour les sanctions

les plus graves de mettre en oeuvre une procédure contra-

dictoire trés complete

Essentiel de ce point de vue est l'article 42-7,

qui prévoit qu'un membre de la juridiction administrative sera
chargé d'établir et d'instruire le dossier qui sera, par la

suite, contradictoirement débattu.
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- Doit également étre mentionnée 1l'institution par

l'article 42-5 d'une prescription triennale.

S'agissant du prononcé méme de la sanction, on doit

mettre en évidence plusieurs éléments

- le pouvoir d'infliger les sanctions énumérées a

l'article 42-1 est conféré a une instance dont 1'indépendance

est garantie par la loi ;

- aucune sanction ne revét un caractére automatique ;

c'est la une différence capitale avec les pouvoirs reconnus

a la Commission de la transparence financiére et du

pluralisme de la presse ;

- toute décision infligeant une sanction devra étre

motivée en la forme ;

- la diversité méme des mesures susceptibles d'étre
prises sur le fondement de l'article 42-1 traduit le souci

du législateur de proportionner les sanctions a la ''gravité

du manquement'" reproché au titulaire d'une autorisation ;

- le principe de proportionnalité est clairement

affirmé dans le cas des sanctions pécuniaires ;

- un méme manquement ne pourra donner lieu a deux
sanctions comme cela ressort des principes généraux du droit

dégagés par la jurisprudence du Conseil d'Etat ;

- enfin les sanctions pécuniaires ne peuvent en aucun

cas se cumuler avec des sanctions pénales.
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S'agissant enfin des voies de recours ouvertes, la

loi comporte, et c'est heureux, des éléments positifs :

- un recours de pleine juridiction est ouvert devant

le Conseil d'Etat ;

- dans le cas du retrait prononcé au titre de

l'article 42-3 ce recours aura un caractére suspensif ;

- dans les autres cas le sursis & exécution pourra

étre demandé

- 11 va de soi enfin que, conformément aux principes

généraux du droit applicables en matiére répressive,

l'exercice du droit de recours ne pourra conduire a aggraver

la situation du titulaire de l'autorisation.

En fonction de 1l'ensemble de ces considérations,

il m'est apparu possible d'écarter le premier groupe d'arguments

avancés par les saisissants.
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IT - Si 1'on admet, sous les conditions que je viens d'indiquer,

que les sanctions administratives ne sont pas inconstitutionnelles

dans leur principe, on se trouve alors confronté au deuxiéme

groupe de movens invogqués par les saisissants.

1. I1 est soutenu que les articles 42-1 et 42-2 sont

contraires

- a l'article 8 de la Déclaration de 1789, qui impose

que nul ne peut étre puni qu'en vertu d'une loi établie

et légalement appliquée ;

a l'article 34 de la Constitution qui réserve a la loi
le soin de fixer les garanties fondamentales accordées

aux citoyens pour l'exercice des libertés publiques.

Est sous-jacent a l'argumentation des saisissants le

fait que la loi serait trop imprécise dans une matiére qui a un

caractére répressif.

Cette critique se développe comme je viens de 1'indiquer

a propos de l'article 8 de la Déclaration des Droits comme &

partir de l'article 34 de la Constitution.

Mais il va de soi que la réponse que l'on peut faire a

l'argumentation sur le terrain de l'article 8 de la Déclaration

vaut pour l'article 34

2. Rappelons donc, en cette année du Bicentenaire, le

texte de l'article 8 de la Déclaration des Droits de 1'Homme et
"La loi ne doit établir que des peines strictement

du Citoyen
et nul ne peut €tre puni qu'en vertu

et évidemment nécessaires,
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d'une loi établie et promulguée antérieurement au délit et

légalement appliquée'.

s

Dans une note qu'il a publiée en 1960 a la ''Semaine
Juridique', le Doyen VEDEL écrivait que l'article 8 de la
Déclaration ne consacrait pas moins de quatre principes
- la proportionnalité des délits et des peines ;

- la 1légalité des délits et des peines ;

- la non-rétroactivité de la loi pénale plus sévere

- le droit des délinquants a une procédure légale.

I1 y a lieu de rappeler également que le Conseil consti-

tutionnel a jugé par le passé que deux des principes que je viens

de citer ne concernaient pas seulement les peines prononcées

par les juridictions répressives mais s'étendaient a toute

sanction, méme si le législateur a laissé le soin de la pronon-

cer & une autorité de nature non judiciaire.
Je puils me référer ici

- & une décision du 30 décembre 1982, rendue sur le

rapport de M. le Doyen VEDEL, qui applique aux sanc-

tions fiscales le principe de non-rétroactivité de

la loi pénale ;

- ainsi qu'a une décision du 30 décembre 1987, rendue sur
le rapport de M. le Président JOZEAU-MARIGNE,qui a fait

application a une amende fiscale du principe de propor-

tionnalité.
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Sur aucun de ces deux points, les articles 42 et 42-1

ne prétent le flanc a la critique.

Je crois également que ces articles ne sont pas contestable

au regard de deux autres impératifs

- le principe de 1é€galité des sanctions ; le célébre

adage ''mulla poema sine lege'' est respecté |,
- le droit du délinquant & une procédure légale , je

puis me borner a me référer & ce que j'ai dit précédem-

ment

3. Le seul point qui présente a mes yeux une difficulté

concerne les modalités d'application du principe de 1légalité des

délits, en matiére administrative.

a) I1 n'est pas douteux que les manquements susceptibles

d'étre sanctionnés par le C.S.A. font 1l'objet d'une définition

Mais le législateur s'exprime en termes généraux

par la loi.
"peut mettre en demeure les

L'article 42 nous dit que le C.S.A.
titulaires d'autorisation pour l'exploitation d'un service de

communication audiovisuelle de respecter les obligations qui leur

sont imposées par les textes législatifs et réglementaires et par

les principes définis a l'article premier'.

b) Je ne pense pas cependant qu'il y ait 1a un motif
d'inconstitutionnalité si, du moins, le Conseil prend la
précaution de procéder a une interprétation neutralisante de la

loi.
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Si le principe de légalité des délits applicable en
droit pénal doit étre transposé au domaine des sanctions
administratives, ce ne peut étre que moyennant une adaptation.

Les obligations qui s'imposent au titulaire d'une autorisation

administrative, & peine de sanction, ne peuvent pas toutes

figurer dans la loi.

Celle~-ci peut donc se borner & incriminer le non-respect

d'obligations imposées au titulaire de 1'autorisation dés lors

que ces obligations trouvent elles-mémes leur fondement dans la

loi, ou dans des réglements pris pour l'application de la loi.

I1 arrive, d'ailleurs, que le législateur doive procéder
pareillement, méme en matiére de droit pénal. C'est ainsi que

le Conseil constitutionnel a admis dans une décision du 10 novembre

1982 que la loi pouvait assortir de sanctions délictuelles le
non-respect de conventions collectives du travail ayant fait 1'

objet d'une extension par voie réglementaire.

En définitive, je vous proposerais de rejeter le deuxiéme
groupe de moyens mis en avant par les saisissants. Mais il

m'apparait important que notre décision reléve (p.21} que

""les obligations susceptibles d'étre sanctionnées sont

uniquement celles résultant des termes de la loi ou

celles dont le respect est expressément imposé par la
décision d'autorisation prise en application de la loi

et des textes réglementaires qui, dans le cadre déterminé

par le législateur, fixent les principes généraux définis-

sant les obligations des différentes catégories de

services"

IIT - Le troisiéme et dernier moyen dirigé contre l'institution

de sanctions administratives souléve une question beaucoup plus

ponctuelle.
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1. La critique porte uniquement sur le 1° de l'article
42-1. il s'agit de la sanction que la loi définie comme suit

""La suspension, aprés mise en demeure, de l'autorisation
b

ou d'une partie du programme pour un mois au plus'.

Les saisissants s'élévent contre la possibilité pour
le C.S.A. de suspendre pour un mois au plus une partie du
programme. Ils voient 1a une forme de censure contraire a la

liberté d'expression.
était décidée sur le fondement du 1° de l'article 42-1, le préju-

dice qui en résulterait pour le titulaire de l'autorisation

Ils ajoutent que si une suspension illégale

serait difficilement réparable
2. Aucun de ces arguments ne m'a convaincu.

a) Il ressort des travaux préparatoires que la supension

d'une partie du programme vise a moduler la sanction prononcée

en fonction de la nature et de la gravité du manquement. Il doit

Y avoir une relation directe entre la suspension décidée et le
cela devrait couper court a

manquement relevé. Par la méme,
toute pratique discriminatoire ou arbitraire de la part du C.S.A.

b) Quant a l'argumentation fondée sur le caractére diffi-

cilement réparable du préjudice, elle manque en fait Il est en
o - CousTadTe, . . . 11
effet de jurisprudencei/que toute décision administrative illégale

est susceptible d'entrainer la mise en jeu de la responsabilité

de la puissance publique.
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Avant d'en terminer avec l'article 19 de la loi déférée,

j'ajouterai une observation. Les saisissants n'ont pas émis de

critiques a l'encontre de deux dispositions de la loi qui prévoient

des sanctions

- l'article 13, qui modifie l'article 28 de la loi de

1986, en ce qu'il concerne la mise en oeuvre de

pénalités contractuelles ;

- l'article 42-4 de la loi de 1986, tel qu'il résulte

de l'article 19, dans la mesure ou il se référe a une

possible sanction pécuniaire

Dans la ligne des préoccupations qui sont les miennes,

j'ai veillé a ce que le projet de décision précise (p.19),au moyen

d'une incidente, que les garanties de procédure prévues

" sont €également applicables aux pénalités contrac-

tuelles et a la sanction susceptible d'étre infligée en vertu

de l'article 42-4"

Sous le bénéfice de ces observations, la contestation

dirigée contre l'article 19 de la loi déférée me parait devoir

étre écartée.
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M. le Président : Trés bien. Merci, merci.

M. MAYER : Deux fois merci a cause de la longueur ?

M. le Président : J'ouvre la discussion sur ces probléemes qui
ne sont pas négligeables.

M. VEDEL: Je suis d'accord sur la solution et sur la
motivation. Peut-étre que les 5 catégories distinguées par M.
le Rapporteur se chevauchent un peu !

On doit admettre que la Déclaration des Droits de 1'Homme et du
Citoyen et son article 8 interdisent que le citoyen, le tiers
soient 1'objet de sanctions administratives. Il n'en va
différemment que quand est en cause un cercle administratif
(agent, contractant, bénéficiaire d'une autorisation). I1
s'agit alors d'un pouvoir naturel de 1l'institution pour
reprendre une formulation propre a M. BRETHE de la GRESSAY.

Si en 1984 (1) pour notre décision sur la liberté de la presse,
nous avons adopté une autre position, c'est qu'il n'y avait pas
un régime d'autorisation administrative, les 2 décisions ne
sont donc pas contradictoires mais complémentaires.

M. le Président Messieurs ! sur ce régime ? J'ai une
question. L'article 42-3 prévoit le retrait de l'autorisation
Je 1lis "l'autorisation peut €tre retirée, sans mise en
demeure préalable, en cas de modification substantielle des
données au vu desquelles 1l'autorisation avait été délivrée,
notamment des changements intervenus dans la composition du
capital social ou des organes de direction et dans les
modalités de financement'.
La sanction la plus grave qui conduit a la liquidation est donc
mise en oeuvre sans mise en demeure préalable. On voit quelle
est la pensée . Si le groupe X a regu l'autorisation, ce
n'est pas pour la céder au groupe Y. L'article 29 précise les
conditions dans lesquelles les autorisations sont accordées
avec toutes les informations requises. Par rapport a la gravité
de la sanction la garantie semble un peu légere

M. le Secrétaire général : Cela figurait déja a l'article 42 de
la loi de 1986 1I1 y a en outre une amélioration puisque le
recours est suspensif (art. 42-9)

M. le Président : On a laissé passer cela, hélas !

M. VEDEL : Ce qui est ennuyeux, c'est que le manquement n'est
pas défini de facon trés claire. Certes cela ne prive pas des
droits de la défense.

(1) Allusion a la décision n° 84-141 DC des 10-11 octobre 1984,
rec. p. 78.
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M. le Président : A mon avis on ne peut plus rien faire Nous
sommes coincés. Nous n'avons pas été assez vigilants. C'est
trés mauvais comme systéme, cela protége des administrateurs
qui peuvent étre des incapables.

M. VEDEL Cela ne peut concerner que les modifications
substantielles du capital social.

M. MAYER: les sanctions ne seraient prises qu'en fonction de
modifications trés profondes.

M. le Secrétaire général : L'article doit étre interprété dans
le contexte de la loi et de ses articles 30 et suivants. On
peut dégager une interprétation raisonnable par rapport aux
régles définies par la loi quant a la délivrance de
l'autorisation.

M. le Président : Dans la réalité, le tour de table c'est 4
personnes. S'il y a conflit le véritable arbitre sera le C.S.A.
Une partie pourra se débarrasser de 1l'autre, mais on ne pourra
plus changer les dirigeants. Ce n'est pas bon. Sur les
garanties ? Est-ce qu'elles vous paraissent suffisantes ? Elles
sont améliorées

Bon si personne ne veut plus discuter, on va lire le passage du
projet correspondant.

M. MAYER donne lecture du projet

page 17:

M. le Président : Stop. Il ne serait pas indifférent que nous
marquions que les pouvoirs de sanctions ne peuvent s'exercer
que dans les limites de la mission. On pourrait ajouter ''dans
la limite nécessaire a 1l'accomplissement de sa mission'", ceci
pour éviter la dérive des autorités administratives
indépensantes.

Le projet est modifié dans ce sens.

page 18
La formule ''par application des principes généraux du droit"
pose probléme, fait remarquer M. VEDEL

M. 1le Président : Cela ne peut étre constitutionnel, nous
sommes au niveau de la loi.

M. VEDEL: Je me méfie un peu. Il faut éviter toute confusion
possible sur la valeur des principes généraux du droit.

(La référence aux principes généraux du droit est supprimée).
Page 19

M. VEDEL : Quels sont les pouvoirs du Conseil d'Etat en ce
domaine 7
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M. le Secrétaire général : Ce sont ceux du juge de plein
contentieux. Ils sont tres étendus comme le montre dans un
domaine voisin, celui de la commission de la concurrence,
l'arrét S.A. FEUDOR FRANCE du 29 janvier 1982. Il y a
seulement la prohibition de la réformatio in péjus.

M. VEDEL: Ce principe n'est pas de valeur constitutionnelle 7

M. le Secrétaire général : La Cour constitutionnelle espagnole
a admis qu'il avait valeur constitutionnelle en s'appuyant sur
une interprétation extensive de la Constitution de 1978 (1).
Pour le Conseil d'Etat, c'est un principe général du droit.

M. VEDEL: Toujours sur cette page 19. Nous semblons oublier une
condition soulignée avant et nous ne retenons que les
garanties. Or nous avons posé deux regles

- le manquement a une autorisation administrative,
- la nécessité de garanties

I1 faudrait rappeler cela en conclusion. Le 2éme considérant du
projet page 19 est modifié par le complément suivant
"Considérant que, s'agissant de manquements a des obligations
attachées a une autorisation administrative et eu égard aux
garanties prévues M

page 20
M. VEDEL propose la suppression dans le 3éme considérant de
1'adverbe '"légalement' avant infligée.

M. le Président: Ne faudrait-il pas mentionner le principe de
proportionnalité ?

M. le Secrétaire général: Il est englobé dans le principe de
nécessité.

M. VEDEL: C'est BECCARIA qui a parlé de la proportionnalité,
l'article 8 de la déclaration mentionne la nécessité.

M. le Secrétaire général La décision du Conseil
constitutionnel du 30.12.1987 (2) mentionne la nécessité des
peines.

M _VEDEL: La nécessité englobe la proportionnalité, pas
1'inverse.

(1) cf. article 24 de la Constitution du 29 décembre 1978.

(2) Décision n® 87-237 du 30.12.1987, rec. p. 63.
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M. le Président : la notion de garantie de procédure utilisée
dans le projet est bien vague !

M. VEDEL C'est la différence entre notre déclaration des
droits et celle des Américains. La notion de due process of law
renvoie a une procédure, outre sa 1égalité, adaptée aux droits
de la défense

M. le Président: Je propose de remplacer la formule par la
mention du respect des droits de la défense.

La décision est modifiée dans ce sens.

M. VEDEL: fait remarquer que le principe des droits de la
défense ne dérive pas de l'article 8 de la déclaration de 1789.
C'est un principe fondamental reconnu par les lois de la
République.

M. le Secrétaire général propose une rédaction qui prend en
compte cette observation.

M. LECOURT : se demande s'il faut deés lors maintenir (page 21
2éme considérant) la réserve du cas visé a l'article 42-3

M. VEDEL La mise en demeure ce n'est pas les droits de la
défense, c'est une exigence supplémentaire.

M. LATSCHA : propose que la réserve soit maintenue et que soit
ajoutée la référence a l'article 42-9.

La décision est modifiée dans ce sens.

M. MAYER reprend son exposé et analyse la contestation de
l'article 30 de la loi concernant l'application de la loi aux
territoires d'outre-mer
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I. Les auteurs de la saisine contestent aussi les
dispositions de l'article 30 de la loi aux termes
desquelles : "la présente loi est applicable aux territoires

d'outre-mer et d la collectivité tervitoriale de Mayotte'.

Ils font valoir que cet article a été adopté en
méconnaissance de l'article 74 de la Constitution qui exige
la consultation des Assemblées territoriales des territoires

d'outre-mer sur les projets de loi touchant & leur

organisation.

Le Haut-Commissaire de la République de Polynésie
frangaise a saisi le Président de 1l'Assemblée territoriale
d'une demande d'avis le 18 octobre 1988. Or le Sénat a adopté
le projet de loi en premiére lecture le 10 novembre 1988 sans
que l'avis de l'Assemblée territoriale ait été rendu. Les
auteurs de la saisine, ne manquent pas de rappeler que le
Conseil constitutionnel a précisé que l'avis des assemblées,
dans le cadre de l'application de l'article 74, doit étre
communiqué au Parlement avant l'achévement de la premiére

lecture devant la premiére assemblée saisie.
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II. Cette argumentation me parait devoir étre rejetée dans
les circonstances particuliéres de 1l'espéce.
Pas
I1 ne faitYde doute gque l'avis de 1l'Assemblée
territoriale était bien requis en matiére de communication

audiovisuelle comme nous l'avons déjd jugé.

a) Les principes dégagés par notre jurisprudence

concernent le délai utile et la nécessité de la transmission

de l'avis avant la premiére lecture par l'Assemblée saisie du

texXxte concernant les territoires d'outre-mer.

Le plus simple est de rappeler un considérant de principe que
j'emprunte & la décision du 18 septembre 1986. Aprés avoir

cité les dispositions de l'article 74, la décision précise

"il résulte de cette disposition que l'avis émis en temps

utile par 1'Assemblée territoriale, consultée avec un préavis

suffisant, doit &tre porté & la connaissance des
parlementaires, pour lesquels il constitue un élément
d'appréciation nécessaire, avant l'adoption en premiére

lecture du projet de loi par 1l'Assemblée dont ils font

partie..."”

b) Au cas présent, le Gouvernement a suivi une
procédure certes un peu artificielle, mais qu'il serait

excessivement formaliste de sanctionner.
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En effet, un amendement a été déposé devant le Sénat et
voté le 10 novembre 1988 modifiant l'article final du projet
de loi pour exclure la Polynésie du champ d'application de la
loi. Le but était manifestement d'éviter que l'on puisse
considérer que le texte, concernant la Polynésie, avait été
voté en premiére lecture par le Sénat sans l'avis de

l1'Assemblée territoriale.

Par la suite un autre amendement a rétabli le texte
initial de l'article final qui concernait tous les
territoires d'outre-mer, devant 1'Assemblée nationale le
7 décembre 1988 et ceci @ un moment ol l'Assemblée

territoriale du fait de 1l'écoulement des délais était réputée

avolr émis un avis favorable.

Ainsi, l'avis de 1'Assemblée territoriale était bien en
possession de l'Assemblée nationale avant gqu'elle ne se

prononce en premiére lecture.

Je souligne que cette procédure n'a été contestée ni

devant le Sénat ni devant l1'Assemblée nationale.

Monsieur Robert-André VIVIEN a méme affirmé que "le R.P.R.

était pour".

En toute rigueur, le Sénat aurait dd, avant de se
prononcer en premiére lecture, attendre de connalftre l'avis
de 1'Assemblée territoriale de Polynésie frangaise. La

régularisation opérée par la suite ne paralt pas contraire a

l'esprit de notre jurisprudence.
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Je ne vous proposerais donc pas de censurer l'article 30 de

la loi qui nous est déférée.

M. le Président : Sur ce point ?

M. MAYER 1lit le projet qui est adopté

M. le rapporteur termine son rapport avec l'analyse de la

contestation de l'article 16 de la loi, par la société TF1.

La société anonyme télévision frangaise 1 (TFl)

nous a fait parvenir des observations sur l'article 16 de la

lo1i.

La société gui ne peut nous saisir directement,
attire donc notre attention, sur une disposition non

contestée par les auteurs de la saisine gue nous pourrions

censurer d'office.

L'article 16 est ainsi rédigé "Sont validées
les décisions de la commission nationale de la communication
et des libertés autorisant l'usage de frégquences pour
l'extension de la zone de couverture des services nationaux
de télévision par voie hertzienne terrestre en tant qu'elles
n'ont pas été précédées d'un appel 3@ candidatures ou gque

l'appel & candidatures a été limité 3 ces services.

"Cette validation n'est pas susceptible d'ouvrir

droit @ réparation. Elle ne s'applique pas aux décisions

ayvant fait 1'objet d'une décision de justice passée en force

de chose jugée".
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La société conteste cette validation au regard
des principes posés par notre jurisprudence et soutient

qu'elle ne saurait, en tout état de cause, exclure tout droit

d réparation. La contestation de la validation me parait
pouvoir étre écartée sans grande difficulté (I). L'exclusion
du droit 3 réparation pose une question plus délicate, mais

les circonstances de l'espéce ne sauraient nous conduire a la

censure (II).

I. a) La validation ferait selon les auteurs du

mémoire échec au respect du pluralisme consacré comme

principe de valeur constitutionnel par notre décision du

18 septembre 1986. Il est certain qu'une validation ne
saurait concerner une disposition inconstitutionnelle. Mais
tel n'est pas le cas en l'espéce, car le Conseil d'Etat n'a
pas censuré des dispositions inconstitutionnelles mais
seulement illégales comme contraires d la procédure aménagée
par la loi. En effet, le Conseil d'Etat a censuré le fait que
l'octroi de nouvelles fréquences par la CNCL & la 5 et & la 6

n'avait pas respecté les conditions posées par la loi en ce

qui concerne l'appel de candidature.

b) L'autre argument consiste a soutenir que la

validation ne serait pas motivée par l'intérét général mais

par le seul intérét de deux chaines privées. Mais le fait

gu'une validation bénéficie d certains n'implique pas qu'elle
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ne soit pas motivée par l1'intérét général. En 1'espéce, comme
le souligne le Secrétariat général du Gouvernement, il était
conforme & 1'intérét général de valider des décisions dont
l'annulation pouvait avoir des conséquences non négligeables
sur le paysage audiovisuel alors surtout qu'elle reposait

simplement sur une malfagon législative corrigée par la

nouvelle loi.

c) Enfin, le principe de proportionnalité n'est

pas mis en cause puisque les décisions de la CNCL ne sont pas
purgées de tout vice, mais seulement de 1'illégalité tenant a
ce que la CNCL n'avait pas lancé d'appel d'offre ou

unigquement un appel d'offre restreint.

II. Plus délicate est la gquestion posée par l'exclusion de

tout droit d réparation du fait de la validation.

La question se pose effectivement de savoir si
l'exclusion de toute responsabilité par une loi de validation

n'est pas contraire au principe d'égalité devant les charges

publiques.

Je soulignerai d'abord que la nature du préjudice

invoquée par le Gouvernement dans ses observations ne permet
pas de justifier que soit écarté le principe lui-méme de la
responsabilité sans faute mais concerne la question du droit
d réparation une fois la question du principe de la

responsabilité tranchée.
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Par ailleurs, la validation si'elle fait
disparaltre 1'illégalité et donc la faute ne saurait exclure

par principe la responsabilité sans faute.

En revanche, la validation ne parait pas imposer

la responsabilité dans tous les cas, car le principe de
1'égalité devant les charges publiques laisse au législateur

une marge d'appréciation au stade de sa mise en oeuvre. Il

reste que cette appréciation ne saurait étre soustraite &

tout contrble.

Peut-&tre pourrions nous alors nous inspirer de
la méthode du Conseil d'Etat quand il cherche 3 préciser si

une loi de validation, qui ne comporte aucune disposition

eXpresse sur ce point, permet ou non l'indemnisation.

Le Conseil d'Etat s'en tient d la nature de
l'intérét général lui-méme qui justifie la validation selon
gu'il concerne l'ensemble des citoyens ou gu'il se conjugue

avec la satisfaction d'intéréts privés.

En l'espéce, il me semble que la validation
s'effectue certes au bénéfice de deux chaines privées mais

gui avaient vocation & devenir nationales et donc surtout au
bénéfice des télespectateurs eux-mémes.

Enfin, la contestation au regard de 1l'atteinte au
droit de propriété ne saurait étre retenue car une telle atteinte

n'est pas établie.
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Au total, méme si on peut avoir un doute sur le
bien-fondé de 1l'exclusion du droit & indemnisation, on ne se
trouve pas en présence d'une inconstitutionnalité manifeste que
le Conseil constitutionnel devrait soulever d'office.

M. le Président : Messieurs ... sur l'exclusion du droit a
réparation 7

M. VEDEL Si le moyen avait été soulevé j'aurais été tres
hésitant

Cela conduit a enlever la possibilité au juge administratif
d'apprécier si 1'indemnisation était possible ou non et
1'exclusion du droit a réparation est tres générale

Nous serions de toute facon embarrassés pour trancher la
question. Gardons pour les grandes occasions le pouvoir de
soulever d'office.

M. le Président : Que dit le Gouvernement °?

M. le Secrétaire général : Il consideére que le dispositif de
validation ne cause a personne un préjudice de la nature de
ceux dont la réparation peut trouver son fondement dans le
principe d'égalité devant les charges publiques.

La jurisprudence du Conseil d'Etat est en fait nuancée. Le
Conseil admet que 1'intérét général puisse justifier
l1'exclusion de 1'indemnisation dans le cadre des lois de
validation. Mais il s'agit d'un probléme d'interprétation de la
volonté du législateur et non de la détermination des régles
qui s'imposent au législateur en cas de validation

M. le Président : Bon il faut laisser tomber, ne répondons pas.

M. le Secrétaire gémnéral souligne qu'il reste trois petits
problémes a résoudre

- celui du considérant balai ;
- celui de la rédaction du considérant relatif a

l'article 11 ,
- celui de 1'aménagement du dispositif en conséquence

des 2 censures.

M. MAYER 1it le considérant de la page 10 relatif aux
compétences réglementaires du C.S A. et propose un vote sur
chacun des articles censurés

M. FABRE fait savoir qu'il n'est pas d'accord avec la censure
de 1'article 11. Cela placera, remarque-t-il, le C.S.A. dans
une situation difficile en lui retirant un élément essentiel de
son autorité morale.

M. VEDEL fait remarquer qu'en pratique le pouvoir de persuasion
est plus important pour ces organismes que la réglementation.

M. MAYER donne ensuite lecture du dispositif.
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M. VEDEL souhaite que le dispositif cite le texte méme des
dispositions déclarées non conformes

M. le Président : Oui, c'est beaucoup plus clair et c'est un
grand avantage pour ceux qui liront la décision.

La discussion s'engage ensuite sur le considérant balai.

M. MOLLET-VIEVILLE considére que le considérant balai pose
probléme car il laisse supposer que les dispositions qui ne
sont pas censurées sont conformes a la Constitution alors que
certaines sont douteuses, comme c'est le cas pour 1'absence de
réparation dans le cadre des validations

M. MAYER: Je voudrais convaincre M, MOLLET-VIEVILLE que c'est
en toute conscience que j'ai décidé de ne pas soulever
d'office !

M. le Président : Nous allons passer au vote.

Le projet est adopté a l'unanimité.

(M. FABRE était favorable au maintien de la premiére rédaction
concernant l'article 11, mais vote pour 1'ensemble du projet).

M. le Président: Pour le départ de M. Patrick NGUYEN HUU une
réception est organisée le ler février a midi. Nous le
regretterons beaucoup. Il a connu une période intéressante du
Conseil constitutionnel

M. MAYER C'est un élément remarquable

M. le Président: Pour le contentieux électoral, je crains hélas
que les affaires ne soient pas réglées dans la formation
actuelle Je me permets de dire que j'ai beaucoup appris gréice
aux Conseillers qui partent Je les vois partir avec
mélancolie.

M. LECOURT M. le Président, si vous croyez que nous aussi
nous n'avons rien appris !

M. le Président: Je pense que vous aurez marqué les plus belles
années du Conseil constitutionnel

M. MAYER: J'ai un voeu a faire en ce qui me concerne. Je
souhaite qu'il n'y ait pas de dissolution de 1'Assemblée
qui entrainerait une nouvelle loi sur 1l'audiovisuel.

M.le Président: D'autant que je ne pense pas que le probléme
soit résolu. I1 faudra des années et sans doute une
constitutionnalisation.

La séance est levée a 17 heures.
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Une seconde discussion, ol interviennent lionsieur lo Président,
iiocnsieur LECOURT =t ilonsieur JOZBEAU-{IARIGHNE, s'engage sur les
conséqguences jue va avoir la suppression du menbre de phrase décidée
par le Conseil 3 l'article 62. Cette suppression, en effet, va avoir
pour effet de ne plus faire pe~e’ sur T.F.1. les obliligations
générales prévues d l'article 27 <& la loi. Dans c¢es conditions, le
Conseil décide {d'insérer, dans le projet de décision, une phrase
pré"ﬁvnnt gue la suppression idée ne peut mettre en cause
i'étendue des ohligations devant figurer au cahier des charges
conformément aux articles 27 et 62.

"

- - )

Le projet ainsi nodifié est adopté par les membres du Conseil.

Jlonsieur le Président suspend alors la séance a 17 h 10. La séance
est reprise a 17 nh 30.

A la reprise de la séance, lonsieur !NMAYER indique gue le grief
dirigé contre l'article 13 de la loi concerne en réalité les
articles 28, 29, 20 et 31 de la 1ol dont le Conseil a décidé de
réserver l'exanen dans l'attente d'une nouvelle redaction. I1
propose donc de réserver également cette partie de la décision

-

consacrée & l'article 13.

I1 aborde alors, dans son rapport, la partie consacrée a l'article
14 relatif a la publicité commerciale au profit dea partis
politigues.
Honsieur MAYER expose (ue, sur ce peint, 11 s'est uvé en
désaccord total avec HMonsieur le Secrétaire génér le service
juridique. Ce désaccord expligue ¢ue le Conseil e 11s1 de deux
propositions de décision. La prem1ére incluse dans le pEOJet conclut
3 la conformité, La deuxidéme présentée sous forme d'une variante
conclut 2 fa gemsure.
ue l'article 14 de la loil prévoit,; dans son
a2 Comnission nationale exerce un contr8le sur
t les modalités de progammation des émissions
es tant par les sociétés nationales de
y par le titulaires des autorisations. xt article
dispose, dans un deuxiéme alinéa, que Jles émissions publicitaires a
caractére politique ne peuvent &tre diffusées qu'en dehors des
campagnes électorales. Un troisiéne alinéa punit les infractions
comnises aux dispositions de l'alinéa précédent.
Monsieur HMAYER expose que les 1 : jui it porter leurs
critigues sur le deuxiéme alinéa d 2t arti stiment que
l1'introduction de la publicité politigque su =% ntennes est
contraire aux articles 2 2 g savoir a la
vocation des part A conco Jf.nwc et au
principe © effe iité de recourir
la é e in r1ations politigues
gne deg inancicére.

oo Wl
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ifonsieur MAYER tient a& exposer, cdans un premier tenps, la thése des
"juristes™ du Conseil constitutionnel.

En premier lieu, comme le reléve la note du secrétariat général du
Gouvernement, la loi du 29 juillet 1982 n'interdisait pas la
publicité politigue sur les ondes. En prévoyant que les émnissions
publicitaires & caractére politique ne peuvent &tre diffusées qu'en
dehors des canpagnes électorales, l'article 14 n'apporte aucune
innovation : sous 1l'empire de la l1loi de 1982, ce n'est pas la loi
mais les cahiers des charges qgui ont exclu la possibhilité de
publicité politique dans le service public. Quant aux services
autorisés, c'est-a-dire ce qui n'est pas le service public, la
possibilité de diffuser des messages publicitaires en général, a été
autorisée a partir de 1982 pour les radios locales et dés 1982 pour
les autres services soumis d autorisation. Cela méme pendant les
campagnes électorales, jusqu'd l'intervention de la loi du

13 décembre 1985 qui interdit la diffusion par tous moyens de
communication audiovisuelle de messages politiques pendant les
campagnes, article L. 52-1 du code électoral. Ainsi, contrairement a
ce qui est soutenu, l'article 14 ne comporte pas d'innovation en ce
gqui concerne la possibilité de faire de la publicité politique sur
les ondes.

En second lieu, et c'est la nouveauté, le prenier alinéa de
l1'article 14 investit la Commission d'un pouvoir de contr8le sur
l'cbhbjet, le contenu et les modalités de programmation des émissions
publicitaires, y compris celles a caractére politique. Ce pouvoir de
contrb8le s'exercera dans le cadre des régles applicables a la
publicité qui, en vertu de l'article 27, sont fixées par décret en
Conseil d'Etat aprés avis de la Commission. Il paraft légitime
d'inciter la Commission & faire respecter, dans la pratique, un égal
accés des divers partis politiques a cette forme de propagande. Le
projet a été rédigé dans cette perspective.

Monsieur MAYER donne alors lecture du projet de décision
correspondant a4 cette partie de son exposé, ce qui correspond aux
pages 33 et 34.

llonsieur MAYER se déclare lui-méme d'un avis opposé a
l'argumentation gu'il vient de présenter.

Pour lui, partant des articles 3 et 4 de la Constitution, dont il
donne lecture, la combinaison de ces articles aboutit a ce que les
partis politigues doivent avoir des moyens égaux. Dés lors que 1l'on
admet la publicité, on met en cause 1'égalité. L'objection selon
laquelle il n'y aurait pas inégalité puisque cet article prévoit
justement la diffusion de ces émissions en dehors des périodes
électorales ne tient pas & ses veux. En effet, il se demande ol est
1'égalité dans un systéme qui permet aux partis riches de s'exprimer
durant quasiment toute l'année. A 1'évidence, les petits partis se
trouvent outrageusement désavantagés. A cela, 1l convient d'ajouter
gue la différence de la publicité par voie de presse ou d'affichage,
le colit de la publicité télévisée joint a son impact fait qu'il v a
une ayygravation des écarts existant déja entre grands et petits
partis. BEn définitive, 1'égalité ne peut donc exister que dans la
gratuité,

VAT
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lfonsieur MAYER alor le la variante Jont il espére
1'adoption. Il digue gu linéa de l'art:icle est censure,
il est tout-a-fait séparable du reste de la loi.

lionsieur le Président ouvre la discussion sur ce point.

llonsieur FARRE se déclare tout d'sbord sensible & la sollicitude
exprinée par Honsieur ITAYER pour les petites fornations politigues.
S'tagissant du fond, il voit dans ce texte un grand danger : cet
article permet & n'importe quelle pulssance d'arcent, telle la secte
[TOOIl par exempic de faire passer, sous couvert e messages

. =
politiques, des messages ui n'énaneront pas de véritables partis.

llonsieur VEDEL Fazt ohserver que, dés lors 'agit d'une
énission publicitaire payante, 1'ac: nissions sera
réglenenté et le cumul de ces éni i rofit de gquelgues-uns
gera impossible. De plus, il se i our sa part, d l'occasion

'un texte sur la télévision, e général du
lnanc nent 5 partis politic rait, a ses yeux, o
fermer le portail d'une encelntc dont les nmurs sont délabrés. Le
Conseil ne peut, alors gue la légiglation en vigucur autorise tout,
inposer que l'fﬂalité soit respecté&e unigquement a la télévision. L&
n'est pas le r&ie du Conseil gui risquerait d e ger l'avenir tout
en se faisant lui-mnéne législateur. Il note gu'un tel travail,
"poétiguement synboliqgue", apporterait plus d'inconvénients que

&

.
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raisons supplinentaires 3 leurs datracteurs, Un wvarti politique ne
peut étre réduit a4 la publicité comme 1l'est la "couche-culotte"
Dans ces conditions, la non-confornité lui largit uedoir 8tre
recherchée en raison d'une néconnaissance de la Constitution par
l'article 14 tant il estime que cette diSpOSltl\B condult d avilir
les partis politiqgues.

HMonsieur JOZEAU-HMARIGHE se déclare, guant d lui, meurtri par la
déhauche de publicité a laquelle se livrent tous les partis
politigues. Il évoque les lendemains d'élections ol les mairies
doivent netto: les nurs des villes recouverts par les affiches
électorales. Sa tendance profonde est de rejoindre le sentiment Jde
Monsieur HAYER mais son 1ntL rogation porte sur les conséguences
'une censure. Est-ce que la finalité recherchée sera satisfaite ?

I1 ne le pense p&s.

(
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Monsieur FABRE se demande quel sera 1'état du droit si l'article

=

est censure,.

~

rappelle comnent, a la suite de
l'annulation par le Cuvse1¢ 6 Etat des élections nunicipales de
Cosne-sur-Loire du fait d'un abus de propagande imputable a une
radio locale, le législateur de 1985 a été conduit d modifier
l'article L. 52-1 du code électoral.

fonsieur 1le

(D

ilonsieur HARCIL 1A(Y souligne, comne l'a fait lHonsieur

JOZEAU-MAR IC IE, 1'aspect noral de cette question. Pour sga part, il
pense que le statu quo est préférable et, en tout état de cause, il
estime gue 1la Héc131on du Conseil ne doit pas condulre & une

dévalorisation de l'activité politique.
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llonsieur VEDEL s'éléve contre le noralisme extraocordinaire gui
sous~-tend cette discussion. La ;u;;lClte, gcour lui, est créatrice.
Pourauoi en faire un drame lorsqu'il s'agit de publ politigue.
Le seul probléne de droit qui se pose est, 4 son avis, le suivant
le Conseil peut-il, dans un systeéme ot le fipancenent des partis
politiques n'est pas prévu, "piguer" l'occasion une loi pour
légiférer dans ce domaine ?

Mfonsieur LEC n'a, en ce gui le concerne, pas d'hésitation entre
le projet e variante. Bien qgu'il reconnaiss il y a des
difficultés bO”U”L, il opte pour le pr01~t lors gqu'il se

m fD\

e voulu pour reg'er
' en censura

refuse a pre: par le hiails un problémne énc personne n'a
réussi A appréhender et qgui est celui de l'ég. j : des partis
politigues. se demande ﬁ'a1l eurs si ie texte 4 'article 14
vise bien les partis polit es. Il estinme que le Cunsel nlest nas
le cadr elle queﬁtlog “t gu'il sortirait

o

De plus,
partis,
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s toute loil mauvslse n'est pas cos r
'espéce, la lol est mauvais
injuste ; elle est dangyereuse. Est-elle pour autan
inconstitutionnelle ? Oue la 1ol soit nauvaise ce
évident : compte-tenu du coft des émissions puhili tzlres a la
télévision; on va assistor, aint-il, & un accroi aenpnt de 1a
d'aboutir & des scandales. Elle est
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spirale des pesoins qui risque
mnauveine pour gui a vu des "elips" politigues gul qgressent
l'adversaire et le tournent en dérision. Le loi est mauvaise enfin
parce qgqu'elle conduit & 1'&crasenent des petites formations
politigques. La guestion est donc de savoir si la loil est
inconstitutionnelle. Force est de constater gue l'article 4 de la
Constitution pose le principe de 1'égalité des vartis nais qic
dcrrlerp cette euﬂllte purement formelle ii n'y a rien. & 1'inverse,
'argument de¢ fait, selon lequel 1'inégalité existant entre les
part s est déja forte, ne manqgue pas de poids. Le probléne qui sea
iroit mais sur le
if
i

pose au Conseil est donc délicat 3 résoudre en

fond un coup détestable risque d'€tre porté a démnocratie. Un
homme politiaue de premier talent ne pourrait-il changer le jeu
politigue ?

Pour lonsieur VEDEL, ans le secteur public, il aurait inte

nom du principe de neutralité, toute publicité politique. H

aurait eu pour effet de priver de ressources les sectsaur pub

faire passsr ces ressources diu pu“’ih vers le privé, ce qui

pas vraiment nécessaire. Il indique par ailleurs gu'il vy a

démocraties une loi qui se vérifie toujours : la loi selon lanqe

les indgalitéds n'existent Jjamals longtemps entre les grandes &

politiques. B ce gul concerne lesg petits parlbis, il pense, con e

mouvenent écoiogiste "Les Verts" 1'a montré, gue 1'inmaginaire NcJL

uefle la richesse. Il note aussi que le recours répété a ce type
'énissions peut avoir des effets en zotour. A cet &gard, 3e

d@mande si le passage, pour le @arti eul ses

repr sur les o'uss ¥ Pas dose
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I1 observe wu'aux yeux des différents intervenants les moyens de
communicatien autres que la télévision sont sans importance, gue
seule la télévision est, en quelque sorte, sacralisée. Pourquoi,
lorsqu'elles sont confrontées & la télévision, les libertés
deviennent-elles des vices ? Dans le cas de la presse, de 1l'af
ou de la manifestation, la liberté est bonne. Par contre, avec
télévision, la liberté n'est plus salvatrice, =t seule la
réglementation peut sauver. Il se déclare, pour sa part, effrayé par
le conservatisme dont le Conseil fait preuve.

fiche
la

lMonsieur le Président réplique que la télévision, la rareté des
fréquences et l'influence du mode de communication, font que les
problémes sont d'une autre nature. Il ajoute que la seule question &
résoudre est celle de la conformité & la Constitution de cette
disposition.

Morisieur VEDEL pense que le probléme posé aujourd'hui par 1l'acces
des partis politiques d la télévision sera simplifié demain quand
les syndicats et, pourquoi pas les sectes, Y auront également accés.
Dés lors et dans la bataille qgue se livreront les uns et les autres,
il appartiendra & chacun de se grouper, comme il a eu l'occasion
d'en vivre 1l'expérience avec le journal “Le llonde", pour se
défendre. Il redit que, pour i'instant, c'est une mauvaise chose que
de régler le probléme du financement des partis politiques par un
biais et en mélangeant, de plus, le probléme du secteur public avec

celui du secteur privé.

lMlonsieur le Président rappelle que, comme l'a dit Monsieur
JOZEAU-HMARIGNE, 1'inégalité entre les partis est déja inscrite dans
la réalité. Est-ce que l'aggravation de cette inégalité peut motiver
une censure de la part du Conseil 2

Monsieur IAYER déclare ne pas avoir été convaincu par
l'argumentation de Monsieur VEDEL. Il exprime tout d'abord sa
crainte de voir les petits partis, ainsi écartés de la télévision,
8tre séduits par des modes d'expression gui les éloigneraient de la
vie démocratigque. Il pense par ailleurs que le débpat ne doit pas
8tre déplacé. Il ne s'agit nullement de traiter par un biais la
question du financement des partis, 1l s'agit seulement de
réglementer 1'usage des émissions publicitaires & caractére
politique gui ne sont pas des émissions politigues & caractére
publicitaire. Enfin, il ne s'agit pas d'aller instituer un contrdle
sur le contenu des émnissions mais de réglementer 1l'accés aux
émissions.

Honsieur JOZEAU-MARIGMNE estime que le débat gui a lieu actuellement
devrait trouver sa place a l'occasion d'une loi traitant de
1'ensenble du probléme du financement des partis. Il exprime &
nouveau la crainte que la censure éventuelle ne produise pas les
effets attendus,

lfonsieur VEDEL fait wvaloir que la censure de l'article 14 conduirait
au paradoxe de priver les petits partis de toutes possibilités
d'expression. En effet, pendant les campagnes électorales, ils sont
trop petits pour avoir droit & bhénéficier du temps d'antenne et, en
dehors des campagnes, la censure de l'article 14 conduirait a
interdire l'accés de tous les partis, petits ou grands, aux moyens
d'émission. Se tournant ensuite vers Monsieur JOXE, [onsieur VEDEL
précise que le Conseil constitutionnel ne pourrait prendre une
décision portant uniquement sur la télévision.

v e e/ o e e
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A l'issue <'un débat ol interviennent, tour 4 tour, Honsieur le
Président, !lessieurs VEDEL, FABRE et MAYER, 1'idée, selon laguelle
la décision conduirait & renforcer les obligations de la Commission
dans le sens d'un égal accés des partis 3 ces émissions, se dégage.
éral de préparer une
ce a 18 h 50.

lMonsieur le Président demande au Secrétaire
rédaction dans ce sens. I1 1éve ensuite la s

gén
¢an
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Le 18 septembre 1986, a4 10 h 10, Monsieur le Président ouvre la
séance, tous les membres du Conseil étant présents.

lMMonsieur IMAYER donne lecture aux membres du Conseil de la partie du
projet de rédaction relative au pluralisme et 4 l'article 14
préparée par HMonsieur Bruno GENEVOIS qui, espére-t-il, recevra
l'accord des membres du Conseil. La rédaction proposée ayant donné
satisfaction, lMonsieur MAYER donne lecture de la partie du projet de
décision relative a l1l'article 26.

Puis il donne ensuite lecture, en 1'absence d'observation sur le
fond, de la partie du projet de décision relative & l'article 28 qui
correspond aux deux derniers considérants de la page 36.

Monsieur le Président demande si le Conseil a procédé, la veille, &
l'examen des articles 26 et 28 de la loi auxquels la page 35 du
projet se rapporte.

Monsieur le Secrétaire général fait observer que le rapporteur a
déja lu le passage du projet se rapportant & ces articles.

Monsieur le Président pense toutefois gque ia forme n'a pas été
respectée dans la mesure ou ilonsieur MAYER n'a pas fait de rapport
sur ce point.

Monsieur MAYER présente alors le rapport suivant sur l'article 26.

Cet article prévoit que pour la transmission et la diffusion de
leurs progrannes les sociétés nationales de programmes bénéficient
des fréquences utilisées & cette fin, a la date de publication de la
loi, par 1'établissement public de diffusion créé par la loi de
1982. Il précise toutefois que la Commission peut leur retirer
certaines de ces fréquences dans deux cas :

- si les contrats techniques l'exigent, mais alors elles
doivent leur attribuer, sans interruption de service, des
fréquences pernettant une réception de qualité
éguivalente ;

- lorsque des fréguences utilisées a la date de
publication de la loi ne sont plus nécessaires &
l'accomplissement des missions définies par le cahier des
charges de la société nationale de programmes.
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les auteurs de 1a
v la Commission mpour
¢ France. E 3

C'est cette derniére dispusi
saisine ¢ui craignent gqu'el]
suppriner les stations décentr
selon eux, l'appréciation ult
d'une station uuhllquo sera 1.
pourra nettre fin & un ser
les auteurs de la saisine
un service public crae par - collectivit
estime ¢ue le moyen n'est pas fondé. Il fa
définition des missions de zervice public
l'articie ', dans un cahier des charge at les
okligations de chacune des 1&tés national de yrogrammes" et qui
est fixé par décret, aprés de la Comnission nationale. Le
Pariemnmernit exerce d'ailleurs un pouvoir de contrdle sous la
définition des missions de service public dés lors que, en vertu de
l'article 53, 11 lui appartient d'approuver la répartition cdu
produilt de la redevance pour daroit d'usage rtLe les sociétés

tion que critique
¢ solt utilisée
‘alisées de Racd o
ime de la néces té de l'existence
alssée a la Comnission qui, i 3
e n'aura pags créé
10i seule de suppr
publigque. Honsieur HAYER
t valolir que la

iguze, en vertu e

(7

ice public qu'el
1 appartient A

©

b (D

>-..
-
o
f‘h
3
}_J
=

nationaWes, compte- tenu, notamment, de leurg obligations de service
public, Ainsi, ce n'est pas & la Commission :atlonale gqu'il
apﬂ“rticnt de déterminer les missions de service public. Blle n'a
pas danthﬁe le pouvoir de retirer une rreH ence a une société
nationale de proorannes si coli@ ci est nécessaire a

il & acconpll* eiment d'une nission de service public définie par le
cahier des charges, sauf pour des impératifs techniques, nais,
alors, avec obligation d'attribuer une fréguence équivalente.

Puis, Honsieur IIAYER aborde 1'exanmen d

e rticles ia
I1 expose qgue l'article 31, relatif & la radiodiffusion et a la
télévision par satellite, nrévoit gue les autorisations ne peuvent
8tre accordées qu'a des sccidtés. L'article 34 contlent la néne
éispoblt on en ce qui concerne les autorisations d'exploitation des
réseaux de distribution des services de radiodi fU%lOn ou de

e

%
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télévision par céble. Il n vertu de 1'af“icle gl ,
1

i , e
pour la diffusion des services de télévision par voie hertzienns
terrestre Eﬂ revanche, ¢n v rtie 29, les outOL sations
rar les services de radl Gif 01 hertzienne terrestre
8 8t accordées, soit i nxt a une fondati

ssocciation. Les u alsine critique

: ions Jdes articles 31 et 34 prévovant que les autorisd
qu'ils wmentionnent, radiodiffusion ou tél AV‘sion par satelld
par cébles, ne poufront Btre Gélivrées qu'a des sociétés.
critiquent pas l'article 30 gui contient pourtant la néne ob
en ce gul concerne la télévision par vole hertzienne teLresL
invoquent la violation du principe d'égalité ; ils s'éléve
l'exclusion des associations de 1l'exploitation des réseaux
alors que ces ordanisnes, & but non lucratif, ¥ ont, selon
vocation. fongieur MAYER estine que le sccqﬁ” argunent est de pure
ocvportunité, IL'éventuelle vocation des tions dans le domaine
du c8ble n'est pas un pri se de valeur ituticnnelle. Au
surplius, les vréoccupations lucratives sent pas toujours
étrangsres au secteur associetlL. L'““”ul nt tiré du principe
d'égalité ne lul paralt pas davantage pouvoir €tre retenu. En
premisr liew, on peut se denander si ce pPrincipe est en cause 1ici.
La lol exigeant la forme Jjuridigue de la société pour POUVOLr
obtenir une autorisation dans certains secteurs de 1'audiovisuel, il
est 101851 d des particulicrs, gu'ils soient gxoupés ou non en
associat de constituer u ‘ té cette fin. Tous les
intéressés pouvant le fa até n'est pas méconnu




En second lieu, en adnett: gque le princ i'égalité soit en
cause, 1. ne fait pas obstacle a ce qu'unc i établisse ¢ régles
non identigues a l'égard de catégories db p sonnes pbysiﬁunz ou
morales se trouvant dans des situations ierentes, & condition que
la non~-identité de traitement soit justi e par la différence de
situation et ne soit pas incompatible avec 1‘0 Jjet de la 1loi
(décision <du Conseil congstitutionnel du 16 Jjanvier 1982 précisée
dang la ddécision du 3 juillet 1986). lonsieur I!IAYER observe que sa
proposition est dans la droite ligne de la jurisprudence du Conseil
congtitutionnel. Ainsi, la forme de la société n'est exigée gque pour
la télévisiocn par veoie hertzienne terrestr2, ce gque ne critigue pas
la sazisine, et pour le satellite et le cihle, radio ou télévision.
Elle ne l'est pas pour la radiodiffusion par voie hertzienne
terrestre. Le régine des sociétés obhéissant a des régles plus
strictes gue celui des associations, le législateur a pu, dans le
cadre de son pouvoir d'appréciation de l'op;ortdnlte, estimer devoir
exigevr la forme de la so&1et5 dans les secteurs autres que la
radiodiffusion par voie hertzienne terrestre. Il apparalt donc a
Honsieur HAYER, et il pense que le Conseil en sera d'accord, gue le
rioyen ne peut pas &tre accueilli.

lfonsieur IAYER donne ensuite lecture du passadge du projet de
décision relatif a ces articles et qui constitue la page 37 et le
haut de la page 38. Cette partie du projet est adoptée par les
menbres du Conseil.

Ifonsieur le Président denande & cet instant gue le Conseil revienne
sur l'ﬁxan en de l'article 14 de la loi, ce gui correspond & T: page
33 du projet de décision.

lMfonsieur VEDEL estime gu'd la page 35 le mot "“OﬁO”OJiSC*" est trop
fort et propose de le rempla ‘ ui de "accaparer

Honsieur le Président souscrit a cette pr n. Le not
"accaparer" lul semble tout a4 fait QQDJO”' v volit une
terminologie révolutionnaire, "accaparer dessous de nonopele
et différent d'abus de situation dominante.

llonsieur !HAYER falit observer gue, dans la nouvelle rédaction, il
conviendrait d'ajouter prés les mots "tendance politique™, la
phrase "en raison des LGSSOA ces dont elle dispose".

iHlonsieur JOZEAU-MARIGHE fait observer 3 la suite de lonsieur LECCURT
que c=tts adjonction est restrictive et qgu'elle permet un
accaparenent par réseaux d'anitié.

Monsiaur IIAYER proposge, dans c¢e cas, d'aijouter 1'adverhe

"notam

Une age au du Conss= la meilleur

rédac et, HVJL, le i1l adopte la

suiva ce que les & ns publici $ a caractére
politigue issent privilé uicongue, n nent en iison des
ressources dont 11 dispose".
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[IAYER aborde ensuite la partie de son rapport relative &
53 de la loi.

I1 expose gue cet arL1tle Chmporte trois alinéas. Le pre:
cque, charue année, a 1° on du vote de la loi de finar
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usage assise sur appareils Liu;: eurs de téle
apprﬁ””“ la répartition de zon produit les sociétés
i s, 1'Institut MNational de l'Audiovisuel et 1la Soci<té de
Diffusiorn, pour le financement de leur nission de service public. Il
approuve également le nestant éu produit attendu des recuttew
publicitaires. Ces recettes seront plafonnées a conpter de 1987 et
pour les deux années suivantes.

Le deuxiéme alinéa prend en conpte, pour chague organisme, un
certain nombre de critéres dont il fixe la 1i

BEnfin, le

¢ troisiéme alinéa prévoit gue sont annexés au projet de loi
de finances les résultats financiers de année précédente, 1

i

comptes provisoires de l'année en cours e budget prévisiﬁnnel
pour 1‘année suivante des sociétés et 4 tabplissement mentionné
au premier alinéa, accenpagnés d'un fap:- du Gouvernement. A
'exception de la dernidére phrase Jdu pr r alinéa, ces
lepcslti*ns reproduisent ﬁutatls nutan celles yrévue” aux
articles 62 4 65 de la loi du 29 jUithL ;;82. Qu'il s'agisse de
ion de perception de la redevance, qualifiée de taxe
par le Conseil constitutionnel le 21 novemnbre 19792, de
de la répartition de son it, de la dé&finition des
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les conséq nce organique.
In revanche, néa, en v
laquelle les & de maryg
a tez a années su
paraftre cgnt I oapparti
seule loi de finances de a lagquell
le ﬁianglcment dventuel 181 gque le
note d<du Gouvernement, r on des fina
publigues dans la mesure au finance
ﬁ'orﬂanisme; au se ctenf aussi se d
loi ordinaire ou la ider le pla
ressources d'organis ER estimant
réponses a ces quest ons es préfére n
soulever la qguestion d'o tefois que le 1
gu'il adopte recueille 1 eil.

0
4

-+

Jr (T
wm

P 1
Lo <R -
aur.
] <
aque, la mesure oL
vient le soulever




70~

A cet instant de son rapport, Monsieur IIAYER revient sur la
discussion relative au probléme posé par les articles 28 a 31. Il
donne lecture de la nouvelle page 15 du projet de décision et des
deux premiers considérants de la page 16.

Monsieur le Président constate que cette nouvelle rédaction
recueille l'assentiment des membres du Conseil.

IMonsieur MAYER donne alors lecture d'une nouvelle rédaction du
projet de décision relative aux articles 39 et 41.

Monsieur le Président ouvre le débat sur cette question.

Monsieur SIMONNET exprime son désaccord avec la nouvelle rédaction
relative aux articles 28 a 31 de la loi. Il estime que, si ces
articles peuvent €tre déclarés non conformes a la Constitution en
raison de leur inséparabilité avec les articles 39 a 41 de la loi,
c'est une chose différente que d'apprécier les conséquences qui
peuvent étre tirées de cette solution. @r, cette conséquence lui
semble difficilement acceptable. Ce qui est censuré, en effet, ce
sont les pouvoirs généraux trés vastes qui sont donnés a la
Commission. Ce n'est pas parce que la Commission ne peut pas
appliquer les articles 39 & 41 qui sont insuffisants qu'il faut,
pour autant, censurer les articles 28 & 31. C'est prendre "un
marteau-pilon pour écraser une mouche".

HMonsieur VEDEL constate que c'est 1d un des effets automatiques de
l'inséparabilité. Il rappelle que le cas s'est déja produit a
l'occasion de la premiére loi sur les nationalisations.

llonsieur JOZEAU-MARIGNE fait état d'un article paru dans le Journal
"Le Figaro" du jour méme, article qui est sympathique pour le
Conseil constitutionnel,

lionsieur HMAYER aborde alors les (uestions relatives a l'article 57
de la loi qui concerne le droit de gréve. Il expose que cet article
est relatif aux droits et ohbligations des personnels du secteur
public de la communication audiovisuelle, notamment au droit de
gyréve. Il comporte trois paragraphes.

Le premier rappelle que les droits des personneis et des
journalistes ne sauraient dépendre des opinions, croyances ou
appartenances syndicales ou politiques des intéressés. Ce paragraphe
n'est pas contesté.

Le second est relatif A la cessation concertée du travail et impose
aux personnels, en vue d'assurer la continuité du service public,
plusieurs obkligations :

- ohligation d'un préavis ;

- obligation pour les services ou les personnelils des
sociétés de programmes et de la Société de Diffusion
d'assurer la création, la transmission et 1'émission des
signaux de radic et de télévision ;

- possibilité pour les représentants des sociétés de
requérir les personnels strictement indispensables

b =

définis par décret en Conselil d'ELtat.
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Le dernier paragraphe immpose au Président de chaque société de
prendre les mesures nécessaires a l'exécution du service gue le
nornbre et les catégories de personnels présents permettent d'assurer.

Les auteurs de la saisine soutiennent que le paragraphe 2 porte
atteinte au droit de gréve en ce que, en supprimant la ncotion de
"service minimum", il impose, en cas de gréve, l'obligation
d'assurer un service normal. Il rappelle que, en période de gréve,
la nécessité d'assurer un service minimnum impose, dans les services
technigues et les rédactions, la présence du méme nombre d'agents
que pour assurer un programme normal, de sorte que la seule
matérialité du droit de gréve se traduise, non pas par la cessation
du travail, mais par le seul fait que n'est assuré qu'un programnne
nminimum commun & toutes les chafnes. Donc, abandonner la référence a
1'idée de programme minimum condult & priver le droit de gréve de
toute effectivité. Il s'agit, pour le programme ninimum comme pour
le programme normal, de nmobiliser le méme nombre de travailleurs a
tous les échelons. Cette argumentation serait décisive si l'article
57 devait étre interprété comme ayant substituer l'obligation d'un
service normal a celle d'un service mininum. Par une décision du

25 juillet 1979, le Conseil constitutionnel a estimé contraire a la
Constitution une disposition législative qui, en cas de gréve,
imposait 1'obligation d'assurer un service normal, car cela
éguivalait 4 une interdiction du droit de gréve, interdiction qui ne
pourrait &tre justifiée que si les besoins essentiels du pays
étaient compromis. Or, ce n'était pas le cas. Il s'agit donc de
savoir si le paragraphe 2 de l'article 57 abandonne la notion de
service minimum pour rétablir celle de service normal. Si c'est oui,
c'est manifestement inconstitutionnel. $i c'est non, non.

D'aprés les déclarations des auteurs de la saisine, confirmées par
les travaux préparatoires, l'article 50 du projet de loi comportait
la mention de service minimum. Cette notion a disparu avec
1'adoption d'un amendement de la Commissicn des finances. Le
Gouvernement reconnalt que cet amendement gu'il a accepté ne
conporte plus la mention de service minimunm mais affirme que son
objectif, en le soutenant, était, non pas de supprimer l'exigence
d'un service mininum mais seulement d'adopter pour le deuxiéme
paragraphe de l'article 57 la rédaction m@me qu'a regue le deuxiéme
paragraphe de l'article 26 de la loi du 25 juillet 1979, aprés que
le Conseil constitutionnel ait censuré la référence & la notion de
service normal.

Il senhle hien que le paragraphe 2 de l'article 57 doit étre
interprété, mais c'est une interprétation et le Conseil peut
l'interpréter différemment, comme ne comportant pas l'obligation
d'assurer, en cas de gréve, un service normal. HMais, il n'y aurait
gque des avantages d ce que le Conseil constitutionnel confirme cette
interprétation dans sa décision et rappelle que la continuité du
service, mentionnée au paragraphe 2, st assurée par 1'exécution
d'un service ninimun. Le décret en Conseil d'Etat qui déterminera
les modalités d'application du paragrapne 2 tirera les conséqguences
de cette interprétation.

IMonsieur MAYER propose de donner lecture du passage du projet de
décision relatif & cette question, avant la discussion ¢énérale. Les
menbres du Conseil donnent leur accord a cette méthode.
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Monsieur NMAYER donne alors 37 3 41 de son projet
de décision.

VEDEL fai

de son plein accord avec la solution
par HMonsieuy HAYER. Il r velie que le Consell a Géja eu
casion de dire «ue le droit dtait réser’1 11
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oyen, estine llonsieur HAYER, ne peut qu'@tre &carté par les
. motifs que ceux qgui ont été é&noncés concernant la
llaute-Autorité %o it l'activité touct tout autant & l'exercice des
lihprtes publique
itfonsieur le prﬂrlueﬂ‘ constate qu'aucun des menbres d sonseill n'a
oihservation a présenter sur cctte partie du rapport Monsieur
DR. Celul-ci donne alors lecture de la page 41 de son projet de
cision ainsi gue des deux preniers considérants de la page 42.
Al cours de cette lecture, Monsieur le Président demande pourguoil
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Seule une loi ganigue ou un décret en Conseil des ninistres, pris
application de l'article 1eL gde l'oraonnance organigue du
¢ novembre 1958, pudrrdlt prévoir qgue le président de la nouvelle
société de ﬁifLuuLor créée par l'article 51 de la présente loi sera
“ en Conseil 3 ministres. La deuxiéne phrase du uxiéne
de l'article 103 de la loi ul dispose que I ident de la
& sera nomn "en Conseil des hlﬂlSt*eb' n'‘est Pas
me & la Constitution. Concrétement, la nomination interviendr
ar décret du Président de la Ré&épublique sur le Lﬁnﬂem»nt de
icle 13, a?inéa 2, de la Constitution, sans délibk&ration en
i1 des ministres.

- La seconde critique portée contre l'article 103
concerne le cinguiéme alinéa, en vertu duguel 1 NS incorporés
au domaine public de T.D.F. seront déclassés et t férés au
patrinoine de la socié&té prévue a l'article 51. nvoguée, en
pr@nler lieu, la violation du princxpe d'inaliénabilité du domaine
niblic. Le noyen mangue en fait puisque, a supposer néne que ce

incipe ait VBIGI’ constitutionnelle, l'article 193 d&class
écisénent les biens en cause, ce gui les rend aliénables
1isgqu'ils ne font plus Dartle du domaine public. Bst invoguée en
cond lieu la violation du principe d'égalité car il
ransfert des biens de T.D.F. & la nouvelle socidté s
pour que bénéficient ﬂ'uﬂ enrichissement sans cause
juis des actions é qui, par
tenu comnp ciens.
mple éve tardé ¢
ciété, peu vrai
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l'article 74 de la Constitution, & été opérée dans les délais,
formes et conditions requis. La réponse est positive. Le Président
de 1'Assemblée nationale et celui du Sénat ont regu du Premier
ministre une lettre du 4 juillet 1286 leur faisant connalftre que le
LrOJet de loi avait été soumis a l'avis des assemblées territoriales
intéressées et leur adressant copies des documents attestant de
cette consultation et du sens des avis émis. Ces documents sont

- une lettre du 18 juin 1986 du Haut-commissaire de la
Répuplique en Houvelle-Calédonie transmettant l'avis
favorable du Congrés du territoire ;

- des télex des 23 juin et ler juillet 1986 de
1'Administration supérieure de Wallis et Futuna précisant
que la Commission permanente de 1'Assemblée territoriale
avait émis un avis favorable & l'unanimité ;

- une lettre du Président de 1'Assemblée territoriale de
la Polynésie frangaise transmettant le rapport adopté par
cette Assemblée le 26 juin 1986.

Ces documents ayant été portés a4 la connaissance des assenplées,
avant la fin de l'examen par le Sénat du projet de loi en premiére
lecture, intervenu le 24 juillet 1986, la procédure a été réguliére.
lonsieur MAYER propose de reprendre une rédaction inspirée des deux
précédents récents, la décision du 8 aolit 1985 relative a la
lHouvelle-Calédonie et la décision du 2 juillet 1986 relative a la
loi dthabilitation en matiére électorale.

Sur invitation ¢u Président, il donne lecture de son projet de
décision, & partir du dernier considérant de la page 46 jusqu'au
premier considérant de la page 48.

Cette partie de la décision est adeptée par les membres du Conseil.

lionsieur MAYER aborde alors l'examen des difficulté&s posées par
l'article 4 de 1a loi. Il rappelle que cet article concerne
essentiellement la composition de la Commission Hationale de la
Communication et des Libertés. Il prévoit que la Commission comprend
treize membres nommés par décret en Conseil des ministres

- deux menbres désignés par le Président de la
République ;

- deux membres désignés par le Président de 1'Assemblé
nationale ;

- deux membres désignés par le Président du Sénat ;

At o

- un nemhbre ou un nenbre honoraire du Conseil 4'Etat &lu
par les membres du Conselil ¢'Btat ayant au moins atteint
le grade de conseiller d'Etat ;

SN/



magistrat ou un magistrat honoraire du siége ou du
ére public de la Cour de cassation &lu par ies

de la Cour de cassation ayant au moins atteint le
de conseillier ou d'avocat général ;

- un magistrat ou un nagistrat honoraire de la Cour des
conptes avant au neins atteint le arade de
conselller-maitre :

un menbre de 1'Acadénie frangaise élu par celle-ci

- une personnalité qualifiée dans le secteur de la

on audiovisuelle, une personnalité qualifiée dans

acteur de la té&lécommunication et une personnalité

ifiée dans le secteur de la presse écrite, ces

persrw1¢1Ltcs étant cooptées par les dix nembres qu'il
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llonsieur VEDEL se demande si le Conseil constitutionnel va soulever
d'office une guestion d'interprétation. Il estime que, de toute
nanidére, le¢ Consell constitutionnel doit se saisir de l'article 4 en
raison de l'incenstitutionnalité des mots "en Conseil des ninistres”
et que, dans ce cas, l'interpré&tation donnée par ailleurs de
l'article 4 peut apparaltre comne allant de soi.
Mongsieur le ésiﬂﬁnt s'interruce sur la singularité qui consiste a
prévoir la o 'un menbre de l'Académie frangaise. T1
obgerve ue :-ci est une des composantes de 1'Institut. En tant
rjue telle, 1'acadénie fraﬂga*ﬁ n'a pas de caractére juridique.

observe que 1'Académie frangaise n'est pas

tant que telle mais gu'elle est prise comme un

orali. Cela peut paraltre singulier nmais cela est

lMonsieur LECQURT 3 ohserver
centrailre 4 1a Constitution.

llonsieur le Président en convie
jionsieur

1'Acadénle

la Comni

clest pou ¢ la langu
mieux I e falre et
1\aa rolt de 1l'ar

Une discussion s'engacge alors a
1a nature juridique et la repré
et de 1l'Institut de France.
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reprise de T.F.l., elle devra tenir conpte de 1a plus ou moins
1

grande concentration des média. Le Conseil constitutionnel s'appréte
a annuler des dispositions sur la concentration. Peut-il, dans ce
cas, decer it et logiquement, ne pas annuler &calement, en 1'&tat,

la possibi de cession de 7T.P.1. 2

Honsieur SITVIONNET fait remarqguer que la chafne T.F.l. est d'cres et
dejﬁ enumise a un régime autonnne. Il considére que le régine ]

s dppllj e cette chaine ect 833 dérogatoire au régine de la
concentrati tel qu'il est prévu par la loi.

llonsieur le Président conteste, pour sa part, cette interprétation.

lionsieur V‘;
tlt;,e auto
capital de
fort bien

estime, de son cBté, que le titre IV de la loi est un
=, I1 pense yu'au sein du groupe acguéreur de 50 % du
.F.l. une des personnes composant ce groupe pourrait
tenir 49 % des parts.

ifonsieur le Président ne partage pas l'analy
lui oppose le texte méme de l'article 32 de

73e e [lonsieur VEDEL. Il
ta o1

[lonsieur le Secrétaire général, interrogé sur les précisions donndes
par le Gouvernement sur ce point, indique que, pour le Gouvernement,
le droit commun s'applique

2
3 la cheine T.F.1., en application de 1la
disposition finale de l'article 65 de la loi. Il en ressort gue, si
un groupe peut acquérir 50 % du capital de T.F.l., a4 l'intérieur de
ce groupe acqguéreur nul ne pourra détenir plus de 25 % du capital.

que les dispositions de

licnsieur =
ontrairgnantes gue celles des

l'article
articles

sir le grouj
Y

D
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es régles ives & la

pture de logic
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Monsieur le Président en convient bien volontiers. Il pense que
c'est autre chose guli est en guestion. Il estinme gu'il n'est pas
possit~le la Commission de chol e d'acquéreurs de T.F.1.
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Monsieur LECGURYT estime, guant & lul, que la question est de savoir
5i le titre 1V ae la loi est séparable, s'il est autonome ocu s'il) ne
1'est pa certaines digpositions prises dans le cadre de l1a
lei inte avec les 4 ositions du titre IV. Pour ga part, il
pense qu ’tre IV peut 8tre mis en vicueur 4'une naniére iszglide
et que 1 dispose de critéres suffisants avec ceux qui
lui sont l'article 64,
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indigue que la rédaction du projet
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ljonsieur le Président pro rajouter, viaygs 24, les nots
"‘esha:u deg rogles de la tration", afin d'inposer a la
Commission prendre en la future léglsiatlon contre la

conceJtratﬂﬁw.

btltutlmnneL veut
doit rédiger

Monsieur VEDRRL fa
nonhtrer :

"sans pri ation dans 1° le
du secteur
Monsieur le Président se rallie & cette proposition de rédaction.
le page, nunérotée
L ( . nsure des articles 28
& 21 de la loi. Cette partie de la décision ﬁst adoptée par le
Conseil, a L'exception des voix de Messieurs SIHONMNET,
JOZEAU-HARIGHE et LECOURT qgui votent contre.
a la page 49 du projet de
rela - brogation de certaines
de la 101 du 29 juillet 1682.
Honsieur le Président se demande si la méthode suivie est conforne.
Le Consell peut-il écheniller les rogati 2

s'agit 1a d'une pratique

chem Le Consell a d&3j3a été a
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80~
A 15 heures, la séance est reprise.

Monsieur le Président denande si tous les membres ont pu lire les
derniéres modifications apnortees au projet de décision. Il exprine,
pour sa part, le souhait, & la page 8, au deuxiéme considérant, & la
troisigéme ligne, que l'on rajoute les mots : "que le respect de ce
pluralismne est une des conditions de la dénocratie"

lfonsieur VEDEL rappelle gue, <dans sa décisiocn de 1984 sur la presse,
le Conseil avait fait quelgue chose d'équivalent. Il souscrit donc
entiérement & la proposition de ilonsieur le Président.

Le Conseil se rallie a cette proposition.

lfonsieur LECOURT s'interroge, & la page 8, derniére ligne, sur
l'opportunité du mot "décision"

Monsieur VEDEL se déclare partisan de maintenir le mot "décision"
gul expligue bien une volonté d'imposer quelgue chose. Il propose,
par ailleurs, au deuxiéme considérant de la page 9, de remplacer
l'expression "dans le secteur public" par 1l'expression "dans ce
secteur"

Le Conseil accepte cette nodification.

Page 21 bhis, a la quatriéme ligne, Monsieur VEDEL propose de mettre
le verbe "serait™ a la place de "sera". Le Conseil accepte également
cette modification.

Il propose également quelques nodifications rédactionnelles aux
pages 23 et 31 qui sont acceptées par le Conseil.

Monsieur le Président suggére de resserrer, en la concentrant, 1la
e T e < . A .
rédaction du projet. Il denande également aux membres de garder le
pou

secret de la décision jusqu'a 17 heures. Puis, il 1léve la séance &
155, - 180«
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