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LA PARTICIPACION DE LOS CIUDADANOS EN LA ADMINISTRACION

Alberto Ramon, Real

! se inician con syg libros de tesjs sobre “Log decretos-leyes”
(1946} y “gy Consejo de Eeonomigs Nacional” (1 947), culming con sus “Estudios de Derecho Adminjs.
trativo™ (1 965) recogidos en ires tomos, “Estado de Derecho y humanismo DPersonalistqg” (1974) y e}
“Control de Ig Administracign » (1978), - '
" ¥ la “Revistq Uruguay

. rario de Ig Universidad ge Mendoze (1 977),
(1979) y Profesor Estraordinario Visitante
Catolica, de Tucumdn (1 980).

\_

L Participacién polftica y administrativa, . La efectiva
vigencia de | democracia constitucional, condicin sine
qua non de una posibje participacién popular de contro,
I 1a Participacién en Ia Constitucién de Espaiia, IV,

i jo a la participacién
gestién y Autogestion, VI La participaci
dimiento administrativo, VIL. Los consultag ¥ audienciag
Previas a los actog efectos generales, VHI, Conclusiones,

i PARTICIPACION POLITICA YADMINISTRATIVA.

Lo intervencign en diversos grados de intensidad, de los
Udanos y administrados ep los asuntos genergles de Iy
bnided y en los Procedimientos en Jp que tienen glgin
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sus aspectos,

El derecho constitucional estudia los procedimientos
diversos a través de los cuales los ciudadanos intervienen
en la gestion piiblica, con fines de iniciativa, o de control,

La moderna democracia gobernante de gue nos habla
BURDEAU, ya no supone, como Ja democracia gobernada
clisica, o sea la puramente representativa, que los ciudadanos
son aptos para elegir, pero ineptos para participar en las deci-
siones gubernativas. Tal era.la tesis de lo democracia censitaria,
que asi Bimitaba la ciudadania a un mero derecho electorai
solo ejercible un instante, en cada eleccion, e inexistente,
durante todo el periodo gubernativo Je los electos,

Actugimente, con la alfabetizacion generglizada, el ou-
mento de la cultura, la informacion sobre los asuntos ptiblicos,
que proveen los medigos masivos y la organizacién de partidos
permanentes, rige el sufragio universal y el ciudadano estd
en condiciones de opinar y de participar diversamente por
otros medios: acciones populares, revocatorigs de mandatos
(recalij si desconforma la actudlizacion de los representantes,
resursos objetivos de inconstitucionalidad o iIegaIiddd inde-
pendiente del interés personal de los recurrentes (Uruguay
en materia municipal).

En el Uruguay tenemos consagrados en textos constitu-
cionales y legales, la iniciativa popular y el recurso de refe-
réndum en materias de competencia de los Departamentos,

Estos mecanismos se usaron poco; en glgunos casos para
protestar por aumentos de tarifas del servicio de transporte
urbano o contra aumentos de impuestos, cuando los Muni-
cipios tenian potestad tributaria,

Estos dltimos recursos de referéndum no funcionaron,
en la prictica, porque las negativas y entorpecimientos de las
autoridades municipales, fueron cohonestados por el Tribunal
de lo Contencioso Administrative, mediante la consabide
tesis de la irrecurribilidad del acto de gobierno, que lo vuelve
inmune a la jurisdiccion,

Una cosa es, pues, la teoria legal de los textos y otra
suele ser la reglidad participativa,

Precisamente la ciencia politica, con métodos estadis-
ticos y sociolégicos, determina el grado efectivo de la parti-
cipacion ciudedana (es clisico el trabajo de Meynaud y Lan-
celot sobre la participacién de los franceses en la politica).

También se discute en los paises desarroflados y demo-
crdticos acerca de si existe politizacion o despolitizacion
de las masas, El hombre contemporineo preocupado por el
wabajo diario, dedicado al descanso en el tiempo libre, me-
dignte la conterhpiacio’n pasiva de espectdculos deportivos y
de la television, no suele disponer de inquietud civica ni del
ocio noble, de que hablaban los griegos para ocuparse del
bien comiin, ' ‘

En Grecia solo los esclavos trabajaban pricticamerse,
Los hombres libres se dedicaban a la politica, el arie, Iz guerra
y la filosofia,

Aunque parezca paraddjico, en la sociedad de masas
y de consumo, se desarrollan el aislomiento y el egoismo
individualistas de la persona y del pegueiio nucleo famnilior
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actual,

Y cuando los seres humanos se agrupan en organizaciones
‘para'la defensa de especiales intereses, de grupo (como los
sindicatos) juege la ley de hierro de la oligarquia formulada
por Michels a principios de siglo y los dirigentes tienden a
perpetuarse y ¢ monopolizar el poder del grupo. La parti-
cipacion del simple adherente no suele pasar de votar en
asamblegs, sin discusion, lo que proponen los de arriba. Y lo
mismo pasa, desde luego, en los partidos politicos.

Hay, pues, circunstancias reales desfavorables a la autén-
tica - participacion de base en la sociedad contempordnea,

Hay, realmente, despolitizacién en las democracias anti-
guas y desarrolladas. Desde luego, como veremos, el caso es
mucho mds grave donde nunca hubo democracia, como en
Rusia, o donde ella estd de vacaciones, desde hace muchos
afios,; como en ciertas partes de América Latina,

El famoso “no te metas” funciona bien en estos casos,
Si quien hace unag denuncia, por defender la legalidad o el
interés ptiblico, se ve amenazado con un proceso por el delito
de desacato y otras persecuciones, un instinto natural de
conservacion lo Heva a abstenerse de volver a correr tales
riesgos y el ejemplo cunde, Cuando hay miedo por inseguridad,
no tiene sentido hablar- de la participacion popular como
control, Esto nos lleve al téma siguiente, '

H. LA EFECTIVA VIGENCIA DE LA DEMOCRACIA
CONSTITUCIONAL ES CONDICION SINE QUA
NON DE UNA POSIBLE PARTICIPACION POPU-
LAR DE CONTROL.

Com\o ya hemos insinuado, la efectividad de las libertades
publicas y de las garantias de los derechos humanos, en gene-
ral, que solo se conciben en la democracia constitucional,
son condicion esencial para lg eXistencia de una participacion
popular, en general, y del administrado, en particular, en el
control de lg administracion.

Es indispensable especialmente para que tal control
puede actuar, la publicidad de los documentos oficiales, que
no son papeles privados de los gobernantes sino que pertene-
cen a la Republica, que los ciudadanos integran. Salvo excep-
ciones estrictas, protectoras del derecho a le intimidad de
terceros, 0 a la defensa naciongl, todos los documentos pi-
blicos han de ser accesibles a los ciudadanos y muy especial-
mente los que les conciernen como los datos de ficheros
policiales o datos de la informatica.

Los periodistas necesitan especiglmente de este derecho,
del que han heche uso espectacular en Estados Unidos, -

Las leyes estadounidenses, alemanas y francesas, inspi
radas en las primeras, regulan este derecho a la informacion
de la actividad oficial, que es medio necesario para la parti.
cipacion popular, medignte denuncias periédicas que alertan
4 lo opinién pdblica (fuerza temible en las democraciss,
como lo comprobo Nixon) y ai Ministerio Piablico y la Ju
dicatura, '

Si parte de la actividad oficial es secreta, si no se publi-
can documentos imporiantes, como los que fijan por decreto
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sueldos privilegiados a clertos secrores de funcionarios publi-
cos, no existe posibilidad de poner tales hechos a considera-

cion de la opinion publica y el control popular se vuelve-

imposible.

Desde luego, en los regimenes totahtarws de partido
tnico, la participacion es un simulacro y un mito porque
fue el partido fascista, centralizado, el que dirigio los sindica-
tos y corporaciones, medinte artificios legales y policiales
que estudié en mi libro sobre los consejos econémicos na-
cionales,

En América Latina existieron parecidos ejemplos que
no es necesario mencionar porque todos los conocen, -

Y en la Union Soviética el partido es, por confesion
constitucional, el dirigente de todas las organizaciones sociales,

Tan poca confianza se tiene en Rusia de las posibilidades
del control popular, que, para mantener la “legalidad socia-
lista” o sea la disciplina que interesa al régimen, han debido
reestructurar y montar un sistema de control de oficio, pro-
cedente del absolutismo de Pedro el Grande, la famosa Pro-
kuratura,

No es, pues, de extrafiar, sino perdectamente natural,
.que los mejores ejemplos, verdaderos y no miticos de autén-
tica participacion popular controladora, nos vengan de las
viejas y maduras democracias anglosajonas y de su mds apli-
cado dsicipulo en la actualidad, la Reptiblica Federal de
Alemania, ,

Bajo alguno- de los regimenes autoritarios latinoameri-
canos de hace unos aiios se hizo propaganda, que no se con-
creto, en favor de un participacionistio corporative, que de
haberse concretado, sélo pudo ser de tipo fascista. El corpo-
rativismo tiende a dividir la sociedad en sectores tan preocu-
pados por sus intereses particulares como despreocupados
del interés general, cuyo drbitro es el régimen politico auto-
ritario, .

Esto ya lo vio v dijo Benjamin Constant, a principios
del siglo pasado. De manera que ya no cabe enganarse gl
respecto, por lo menos de buena fe,

III. LA PARTICIPACION EN LA CONSTITUCION
DE ESPANA.

La Constitucion de la actual Espaiia democrdtica proclama
en su articulo 23 el derecho de todos los ciudadanos a parti-
cipar en los asuntos publicos, directamente o por medio
de sus representantes ...”’

La democracia moderna exige una participacion popu-
lar acentuada y permanente en la gestion gubernativa ylia
Constitucion espaiiola consagra esa aspiracion de la época.

Pero no es esto solo, sino mucho mds, lo que contiene
de bueno la Constitucion espaiiola, como ya lo djjimos en
anterior conferencia, a propdsito de la participacién ciuda-
dana en el Estado democrético-social de dérecho,

La Constitucion italiana en su articulo 3o, proclamé
el fin estatal de remover los obstdculos a la “efectiva parti-
cipacion de todos los trabajadores en la organizacion poli-
tica, economica y social del pais” debiendo entenderse la
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. expresion trabajadores, en su sentido mds amplio, no clasista,
En la nueva Constitucion de Esparia, de 1‘978 la idea
democrdtica de participacion ciudadana en la elaboracion
de las normas, incluso administrativas, que han de regir a la
comunidad, es un principio general, coherente con otros,
fundamentales del nuevo régimen institucional, :

" El articulo 9o. apartado 2 de la Constitucion de Esparia
también proclama el deber de los poderes publicos de pro-
mover condiciones tendientes a “facilitar la participacion.
de todos los ciudadanos en la vida politica, economica, cultu-
ral y social”’,

La participacion se relaciona con la calidad de Estado
democrdtico de Espafia (articulo o, Constitucion), porque
la intervencion de los ciudadanos en las decisiones publicas,
para su mejor adecuacion a la volunrad del pueblo, se funda
la soberania popular (articulo Io. apartado 2),derivade ella y,
-con las libertades publicas-, configura el Estado social y demo-
crdtico. Nuestro tiempo, de moderngs democracias “gobernan-

es”, ya no se contenta con la ficcion de representatividad
de ln democrac‘ia cldsica {“gobernada”, segiun Burdeau). La
participacion también se relaciona con el pluralismo ideolo-
gico y asociative: articulos 6o., 70., 16, 22, 36 y 51. Este
se refiere a las organizaciones de consumzdores ¥y usuarios,
Estos grupos sociales son titulares del derecho de participa-
cion,

Destacarnos que Ig ley regulard lo audiencia a las organi.
zaciones de consumidores y usuarios (articulo 51 , apartado 2).
También regulard “la audiencia de los ciudadanos, directa-
mente o0 a través de las organizaciones y asociaciones, recono-
cidas por la ley, que los representen, en el procedimiento
de aprobacion de las disposiciones administrativas que los
afecten” (articulo 105, a). Serdn fundamentalmente los grupos
sociales los que participen en la Seguridad Social Y en los
organismos piublicos cuya funcion afecte directamente la
calidad de la vida y al bienestar general (articulo 1 29, apartado
1). Por su parte los sindicatos y otras organizaciones econo-
micas, empresariales y profesionales, participan, con su aseso-
ramiento y colaboracion, en el proceso formativo de los planes
econimicos. A tal fin se constituird un Consejo (articulo 131,
apartado 2).

La idea de administracion ‘abierta y dialogante” se
expresa a través de concretas instituciones de participacion
administrativa, realizadoras del principio general del arriculo
90. apartado 2. v
Es interesante comprobar la amplitud del antes transcripto
apartado a) del articulo 105, Comenta Sinchez Morén en su-
ponderable estucio que “los legitimados para intervenir en
estos procedimientos no son, 0 no son solo los titulares de
intereses directos, pues a ellos se refiere el articulo 100, c,
que prevé la audiencia en garantia de dichos intereses ydelos
dergchos subjetivos. Se rrata, mds bien de los sujetos porta-
dores de intereses difusos y coleciivos, de aquellos intereses
socigles reconocidos juridicamenre que afectan a categorias

enteras y a iodos'y cada uno de los miembros de esas carego-
rias”, como los sindicatos, asociaciones de vecinos, ecologicas,
cuitwa!es; de estudigntes, o padres de alumnos, las asocia-
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ciones de consumidores (articulo 51). Concluye el autor, en
lo que interesa a nuestro tema: “Todos estos sujetos podran
participar en los términos que la ley (mejor, las leyes especia-
les) establezcan en el proceso de formacion de reglamentos y
actos administrativos de cardcter general”,

Considero ejemplares estas soluciones, Condensan el
pensamiento y la experiencia de Ia civilizacion democrdtica.

IV. LIMITACION DE ESTE TRABAJO A LA PARTI-
CIPACION ADMINISTRATIVA,

Para mantenerme dentro del tema orientado preferente-
mente al derecho administrativo, prescindiré de mayores
consideraciones acerca del vasto tema_ de la representacion
de intereses y el de la participacion politica, tema este ultimo
tratado con erudicion por Dana Montafio en su libro “La
pal‘tICIPB.CIOIl politica y sus garantias” y por Zampeti en
“Ia participacidn popular en el poder”, con una iniciative

novedosa.
Dejemos de lado, por razon de tiempo y lugar al derecho

constitucional, si bien en él estin las bases de la participacion
administrativa y suele ser muy dificil separar estas dos ramas
del derecho piiblico. El derecho administrativo tiene sus bases
en la Constitucion formal, la que al agrandarse constitucio-
nalizada (formalmente) temas que eran y siguen siendo de
derecho administrativo, materialmente, Estos temas se vuelven
formalmente constitucionales, como hace muchos aios lo
explico Merkl, Al fin, pertenecen en parte con variaciones
de enfoque a ambas ramas del derecho publico.

V. COGESTION Y AUTOGESTION.

Prescindiremos tembién de aspectos anecdoticos que
menciona Agustin Gordillo sobre la participacion de civiles
en los gobiernos militares y la de militares. en gobiernos civi-
les, que son aspectos mds bien folkloricos,

En su reciente libro “Problemas del control de la Admi-
nistracién en América Latina™ centra su atencion en otros
aspectos que directa o indirectamente implican participacion.
Entre ellos las llamadas cogestién, con participacion directiva
de los interesados y autogestion, cuando el poder de decision
pertenece exclusivamente a las personas vinculadas al servicio,
como ocurrio en las Universidades argentings y en la uruguaya,
con las consecuencias conocidas,

~ En el Uruguay desaparecié la cogestion preexistente
no sélo en la Universidad; también en el sistema paraestatal
de segurzdad soczal {asignaciones famzlzares y seguros de
enfermedad) y se derogo la prevision de participacion de
empresas, jubilados y trabajadores activos en los institutos
jubilatorios, que se reunieron en una Direccion General,
centralizada. .

La cogestion y la autogestion han desaparecido en los
hechos en el Uruguay y, segun Gordille, no tienen buenas
perspectivas en América Latina.. Alain Plantey, en “prospec-
tive de TEtat” ha descripto y.explicado las multiples formas
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de participacion y didlogo social existentes en Francia (ver

anexo),

VI. LA PARTICIPACION A TRAVES DEL PROCE-
DIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Finalmente diremos unas palabras acerca de la partici-
pacion en el procedimiento administrativo, '

La ley alemana vigente desde el lo. de enero de 1977 es
ejemplar por su aplicdcién de los principios del Estado de
derecho en esta materia.

El derecho de defensa del administrado ante la adminis-
tracion activa, en el Estado social de derecho, no es un mero
instrumento individualista (de oposicion u hostilidad de la
sociedad ol Estado, en el sentido tradicional). Por el contrario,
el ejercicio del derecho de defens, regulado por esta ley,
es visto como una forma de colaboracion o participacion
ciudadana de los administrados o gobernados en la génesis de
las decisiones que les conciernen o que los afectan; esa parti-
cipacion procura la armonia y conciliacion del interés pu-
blico y del paﬂicdlar. Esa participacion es la mejor prenda
del acatamiento de lo resuelto, a. través del conéenso obtenido
por conviccion, El administrado no es tratado como cosa 0
como subdito, sino como persona titular de derechos subje-
tivos respetables, entre los cuales estd en primer lugar el del
ser oido antes de ser condenado o perjudicado por una medida
de la Administracion, ’

En cuanto a sus titulares, el derecho a ser ordo se acuerda
‘con amplitud a las partes naturales ecomo el solicitante 0
su eventual oponente (si se discute sobre derechos exclusivos)
o el destinatario del acto (candidato a sancionado por ejemplo)
y atin los terceros que pueden ver afectada su situacion de
interés legitimo por la solucion a recaer. Cuando una peticion,
de ser acogida, tendria un efecto desfavorable para un tercero,
a éste se le debe dar, obligatoriamente, oportunidad de inter-

venir como parte, Fromont pone los ejemplos del lindero

de un terreno en el cual se solicita parmiso para edificar,
del vecino de un bar que solicita horario nocturno, etc. En

_vez de dictar el acto y luego exponerlo a la impugnacion

de ilegalidad o inconveniencia por parte de los interesados,
éstos son oidos antes de la emision del acto y pueden parii-
cipar con sus objeciones en la formacion del criterio adminis-
trativo y- asi favorecer el acierto de las soluciones, evitar
contiendas y contribuir a la_estabilidad y prestigio de las
decisiones administrativas. Incluso es faculrativa la invitacion a
participar personas interesadas en oponerse -a la resolucion
que se pide o proyecta, para evitar un precedente que las
puede perjudicar. Socialmente y democriticamente es indis-
cutible la superioridad de esta solucion a la tradicional de
produccion autoritaria y unilateral del acto y su impugnacion
contenciosa ulterior por el administrado, convertido en liti-
gante contra su voluntad, si no se resigna a soportar la arbi-
trariedad por temor a represalias, falta de recursos o falta de
fe en la eficacia y celeridad de la Justicia,

El gutor francés Fromont, gran conocedor del derecho

pliblico alemdn, reconoce que ‘‘el derecho a ser oido tiene
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en Alemania un campo de aplicacion mucho mds vasto que
en Francia, donde el principio general del respeto de los
derechos de la defensa permanece limitado a lgs medidas
tomadas a titulo de sancion (salvo en materia de funcion
publica)”’,

Cuando la administracion Se propone preparar planes
que afectan a una colecsividad de iizdividuos, al publico en
general o autoridades locales, el procedimiento previo me-
diante el cual se ejerce este derecho a ser oido asume formas
semefantes a la audiencia ptiblice o encuesta piiblica,

Aqui prevelecen claramente los actuales principios demo-
craticos del gobierno por corvencimiento Y concenso y no por
dominacion o imperio,

Elderecho a ver el expediente {communication du dosszer
en francés) se confiere a los interesados en calidad de partici-
pantes en el procedimiento, para poder hacer valer sus dere-
chos con conocimiento de causa,

VIL LAS CONSULTAS Y AUDIENCIAS PREVIAS A
LOS ACTOS DE EFECTOS GENERALES,

Discrecionalidad tradicional del procedimiento de elabo-
racion de disposiciones administrativas de efectos generales,
" La generalidad de lo doctring y de las legislaciones prestan
especial atencion a los procedimientos previos a la emision
de actos juridicos administrativos de efectos individuales o
particulares, Es este un enfoque individualista, protector de
los derechos subjetivos y de Ios intereses legitimos, personales
Y directos. Historicamente esta fue la parte del procedimiento
administrativo donde. primeramente se introdujeron garantias,

En general en la elaboracion de los actos administrativos
normativos (reglamentos, en general) prevalecié la. técnica
unilateral, autoritaria y burocrdtica, interna y sin publicidad,

" Los posibles contactos previos de las autoridades o funciona-

rios con los interesados (particulares Y grupos de presion) y
con expertos ajenos a la Administracion, fueron, en general,
esporddicos y asistemdticos, discrecionales, La regla ha sido
la libertad del procedimiento de elaboracién de reclgmentos,
salvo textos que impongan e peaiao ae dictamen a organos
consultivos, por ejemplo, en cuyo caso la omisién de tales
consultas produce un vicio de forma,

La publicidad y el examen “prenatales” de los actos
normativos de la Administracién en las democracias anglo.-
sajonas y en Francxa y su influencia en Espafia y otros pafses,
La consultay la audiencia publica,

Es natural que en las democracias anglosajonas hayan
surgido los primeros intentos efemplares .de sistematizar
procedimientos de informacion previa a la opinion piublica
de anteproyectos normativos y de recoleccion de objeciones
Y enmiendas propuestas, a través de audiencias Y encuestas
publicas, para participar en las cuales importaba mas el interés
civico y el conocimiento de causa que la invocacion de dere-
chos subjetivos o de intereses directos Y personales. El origen
de estos! intentos de democratizar lg Administracion (sede
del arbitrio gubernativo tradicional) procede de la Inglaterra
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victoriana de 1893, segtin nuestros informes,

En la primitiva “Rules Publication Act” inglesa de 1893,
el Parlamento dispuso que las regulaciones ministeriales
debian publicarse previamente a su aprobacion, salvo excep-
ciones en casos de emergencia, Y que debian considerarse
las objeciones opuestas en el plazo de cuarenta digs, Esta
disposicion fue derogada, como procedimiento obligatorio
general, en 1946, porque, segiin Allen, “nunca fué muy
eficaz’”’ y por entenderse, en prmczpio preferible el sistema
de la consulta informal,

Desaparec:eron en general, en Inglaterra las que Carr
llamo  “garantias prenatales” de’ los reglamentos delegados,
al mismo tiempo que entraba en vigor en Estados Unidos
la ley de procedimiento administrativo que adopto dicho
sistema, Desde luego el procedimiento- de la.encuesta piblica
tiene igualmente, en numerosas materias especiales, amplia
aplicacion.actual en Inglaterra: lo prescriben normas especiales
Ppero responde a un tipo comin, que es estudiado en sus rasgos
generales en obras doctrinarias como de lg de Wade, Las
normas estatutorias (de derecho escrito) referentes a planifi-
cacion urbana y rural, construccion de nuevas ciudades,
sanidad, transporte, aviacion, expropiaciones para construir
aeropuertos, carreteras, erc,, generalmente prescrzben este
procedimiento que da oportumdad de ser oidos a quienes
disienten con dlgin proyecto importante, antes de que se
produzca la decision final, Se aplica la regla de justicia natural
que manda oir a la otra parte (audi alteram partem), estable-
ciéndose un procedimiento especial para tramitar las objeciones,

Schwartz elogia entusiastamente este procedimiento

. abierto y piiblico, democritico, que permite recoger, preven-

tivamente, el pensamiento de los interesados Y conocedores
y de la opinion piblica, antes de emitir el acto reglamentario,

En dichos paises, donde en general se entiende que el
poder reglamentario es delegado Y no inherente al Poder
Ejecutivo, como se entiende en Francia, se sustituyen asi
algunas garantias del procedimiento legislativo, que es de
hecho inaplicable a la masa de reglas que requiere el Estado
contempordneo,.

Admitida la inevitabilidad del amplio poder reglomentario
de la Administracion, se ha preferido centrar la atencién
en su control, Los procedimjentos en cuestién tienen por
fin “asegurar lo participacion de los particulares interesados
por el ejercicio del poder reglumentario en Ig formacion
de los reglamentos, El problema fundamental que entrarié
esta participacion ha sido la democratizacion introducida
en la creacién de los reglamentos”, dice Schwartz,

A tales fines se crearon las récnicas especiales de consul.-
tas y conferencias y de audiencias publicas, Se someten los
proyectos a las entidades presumiblemente interesadas para
que hagan llegar su opinion sobre es texto considerado y suelen
unirse en una conferencta publica funcionarios y adminisira-
dos, para expresar con gran libertad sus opiniones recogidas
en la versién del evento, que es considerada anies de la formu-
lacion definitiva del reglamento,

Las audiencias piblicas, previas a lo Jormudacion de un
reglamento en la prictica norteamericana son indgs abieras,
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son piblicamente anunciadas de antemano y puede particiapar
en ellas y expresar piblicamente su opinion todo ciudedano
interesado, que asi recibe “la impresion de participar efecti.
vamente en la elaboracion de los reglamentos”,

En el derecho administrativo francés la encuesta (enguéte)
publica es conocida péro es un procedimiento especial no
generalizado, utilizado previgmente a la declaracion de uti-
lidad piiblica y a ciertas operaciones de urbanismo,

La encuesta publica es mds democritica que la consulta
“en la medida en que ella no predetermina las personas o las
organizaciones que puedan presentar observaciones; a este
tivlo ella constituye mucho mejor que el procedimiento
consultivo un sustituro del procedimiento contradictorio en
miateria de decisiones reglamentarias”, En la obra de Isaac se
describen los procedimientos franceses de consulta y encuesta,

La ley espaiiola de procedimiento administrativo de 17
de julio de 1958, tan prestigiosa en América Latina, regula,
como procedimiento especial, en su Titulo VI, capitulo I,

~articulos 129 a 132, el procedimiento para la elaboracion
de disposiciones de caricter general y de anteproyectos de
ley “siguiendo el criterio de la ley norteamericana de proce-
dimiento”’ - ‘

La exposicion de motivos de la ley espaiiola explica que
este procedimiento persigue dos objetivos:- 1) asegurar la
legalidad, acierto y oportunidad de la disposicion mediante
los informes y estudios previos; 2) conocer la opinién de los
administrados a través de la informacion, _

El maestro Gonzdlez Pérez destind un estudio a este
procedimiento en el cual certeramente comenta “aunque
parezca paradéfico no se trata de un procedimiento a través
del que se realice una funcion administrativa, sino la funcion
rormativa o legislativa en su mds amplio sentido”’,

Y luego, con su habitual gracejo, anota, a propésito del
deseo de conocer la opinién de los administrados: “Cudntas
veces se evitarian disposiciones desafortunadas y contrarias
a los fines que se pretenden si se oyera al pobre y sufrido
administrado”’, . V

Las garantias se conceden con muchas restricciones en
la ley espafiola, pués la oportunidad de exponer opinion los
sindicatos y demds entidades que representan intereses gene-
rales o corporativos, se concede “siempre que sea posible y
la indole de la disposicion lo aconseje” (articulo 130, num, 4).

El proyecto se soin_ete a informacion publica “cuando
a juicio del Ministro la naturaleza de la disposicion lo acon-
seje”’ (articulo 130, numeral 5). El articulo 87 regula la infor-
macion piblica; El procedimiento consiste en el anuncio en
el Boletin oficial de que cuantos tengan interés en el asunto
pueden examinar el expediente en la oficina y aducir lo que
estimaren procedente, en un plazo no inferior a veinte dias.

Esperamos que la reciente constitucionalizacion del
Estado democrdtico y social de derecho en Esparia facilitard la
extension de estos procedimientos, de notoria tendencia
democrdtica y se eliminarin las ‘“‘cautelas” o cortapisas con
" que los ororgo el régimen autoritario franquista.

La ley general de la Administracion Publica de Costa
Rica, de 2 de mayo de 1978 rambién regula lg elaboracion
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de disposiciones de cardcter general (capitulo tinico del titulo
IX, articulos 361 a 363), mejorando el modelo espariol,

Con respecto a Uruguay cabe mencionar ensayos parciales
del régimen de audiencia publica previa a la concesion de
de servicios de transporte colectivo automotor de pasajeros
por carretera (decreto 598/967 de 7 de setiembre de 1967)

. ¥ de servicios de aeronavegacion (decretos Nos. 358 y 35 9,

de 15 de setiembre de 1964, modificados por el No. 413/967
de 6 de julic de 1967; posteriormente rigié el decreto No,
75/971 de 4 de febrero de 1971 y decreto No. 492 de § de
agosto de 1971),

El decreto reglamentario del nuevo Codigo Aerondutico,
de 1974, es el No. 39/977, de 25 de enero de 1977 y sus
articulos 14 y 15 regulan la instruccion de la peticion y un
término de manifiesto, después del cual, durante diez dias,
pueden hacer observzciones a la peticion los “titulares de un
interés legitimo”. Se da vista al peticionista y sélo “en caso
de estimar conveniente la Direccién General de Aerondutica
Civil procederd a diligenciar las pruebas que se hubieran
ofrecido”’,

El expediente se eleva para resolucion del Ministerio
de Defensa Nacional, con dictamen de la Comision Nacional
de Politica aerondgutica y del Comando General de la Fuerza
Aérea. La audiencia piiblica ha desaparecido, La resolucién
se -notifica al peticionante y a los autores de observaciones,

Necesidad de las garantfas previas ante la expansién
actual del poder normativo de la Administracién.,

Los poderes normativos de la Administracion mantienen
desde hace mucho, una tendencia sostenida a su ampliacion e
intensificacion, en cuanto a las materias que abarcan yasu
importancia juridicd. El uso enorme de la “legislacion dele-
gada” en Inglaterra y otros paises, los “decretos-leyes’ de
urgencia, los reglamentos que desenvuelven leyes de bases
o de cuadros; la proclamacién (Francia 1958) del Ejecutivo
como legislador (en sentido material), de derecho comun,
mientras que el Parlamento es legisindor de excepcion; I
concentracion en el Ejecutivo de la iniciativa legislativa, por
mecanismos constitucionales o por el hecho del liderazgo
parlamentario ejercido por el gobierno, son algunas manifes-

.taciones de este fenomeno del siglo XX, del que nos hemos v

ocupado en gnteriores estudios y que hoy es un lugar comin,

Razones diversas y de ficil comprension requieren discj-
plinar este fendmeno para evitar el caos normativo Yy para
asegurar la eficacia de las reglas, por su calidad ¥y por su dis-
cusion y consentimiento previos por la opinion experta e
interesada,

Valorizacién actual de Ia compulsa de expertos e intere-
sados, mediante consultas y andiencias. El caso de la planifi-
cacibn econémica, Recomendaciones de la' ciencia de la
administraci6n, : ,

Le complejidad de la administracion maderna y Ié‘multipii-
cidad y diversidad de las intervenciones estatales e lz vida
economico-social contemporinea, mediante diversas regulacio-
nes, han valorizado la injerencia de expertos (tecnéeratas o no)
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Y de conocedores interesados (a veces mediante grupos de
 presion organizados) en la etapa de-elaboracion de las normas
» planes proyectados para lograr el “orden social deseable”,

La planificacion economica es un hecho de nuestro
tiempo que supone la adopcion de objetivos, programas y
proyectos que afectan profundamente la vide de lo comunidad
Y de los individuos y grupos que la integran,

Gordillo aconsejd para proteger preventivamente a los
afectados por el plan “reforzar los procedimjentos adminis.

trativos de proteccion, incluyendo los procedimientos de

audiencias publicas, discusiones, etc., al estilo del proced;-
miento administrativo de preparacion de normas generales”,
en su articulo sobre aspectos juridicos del pign,

La planificacion econdmica adquirié rango_ constitucio- -
nal mediante previsiones expresas de las Constituciones,
La Constitucion uruguaya de 1967 previé Ja existencia de una
Oficina de Planeamiento y Presupuesto para asistir al Poder

~ Ejecutivo en la formulacion de los planes y programas de
desarrollo, con Ia obligacion de formar (“formard”) Comi-
slones Sectorigles en las que deberdin estar representados
los trabajadores y las empresas piiblicas y privadas farticulo
230, incisos 4o, y So.).

El decreto constitucional No, 3, de 1 de setiembre de
1976, en cambio, volvié facultativa la formacion de dichas
Comisiones.. La nueva “Secretoria de Planeamiento Coordi.
nacion y Desarrollo*, “podrd formar Comijsiones especiales
en las que figure eventual representacion de los intereses

-sectoriales’’ (articulo 4o. inciso 20.). Este retorno de la garan-

* tia de representacion de los intereses econémicos Y sociales
-~es congruente con los cambios notorios de la simacio‘nkinsti-

tucional del Uruguay,

El Consejo de la Economia Nacignal, previsto en la
Constitucion desde 1934, como drgano consultivo, integrado
por representantes de los intereses econdmicos y Sociales,
permanece ain increado (articulos 206 y 207 de la Constitu-
cion uruguaya).

Recomendaciones de la ciencia de la administracién.

La ciencia de la administracion y el derecho administra-
tivo, confieren especial interés a la administracion consultiva,
como expresion de la penetracion democritica- ¥ garantista
en el dmbito administrativo, dominio tradicional del autorita-
rismo y de los procedimientos discrecionales, informales y
secretos, especialmente en Francia y otros paises del sistema
del “droit administratif”’, continental europeo,

VIIL. CONCLUSIONES.

lo.) Es recomendable la publicidad previa a las iniciativas

de reglamentos Y otros actos de efectos generales, para que
los individuos, grupos sociales y ‘entidades publicas, intere-
sados, puedan emitir su opinion, oponer objeciories, sugerir
enmiendas o propiciar el rechazo de esas im’ciativas, mediante
la emision de pareceres o dictimenes consultivos o por su
parsicipacion en ‘audiencias, preferiblemente pablicas, con
toda clase de pruebas y alegatos,

20.) La planificacion econdmica y o realizacion de
grandes obras piblicas, capaces de alterar las condiciones de
vida de las poblaciones, requieren, en las democracias contem-
porinegs, la obtencion del consenso popular mediante la
libre y ptiblica discusion previa a la toma de-decisiones, Los
organos de decisoén deben considerar todos los pareceres
emitidos y fundar sus opciones,

3o0.) Los diversos institutos de participacion, ciudadana
Y social, en la toma de decisiones generales, o de efectos
generalizados, son formas de ejercicio democr&tico de la
soberania popular, en las democracias Pluralistas desarrolladas,
Dicha participacion corrige las imperfecciones de la repre-
sentatividad politica clisica,

4o.) La legitimacion para participar en el perfecciona-
miento de las iniciativas de creacion normativa debe ser
amplia, comprensivg de los intereses generales, morales FY
civicos, como la preservacion del medip ambiente, del paisaje
Y de la calidad de Ia vida, '

50.)Deben organizarse medios de control administrativo,
politico y Jurisdiccional, de Iss decisiones generales, que se
muevan de ofitio o mediante denuncias de Interesados (defen-
sor del pueblo, medijador, delegado parlamentario, Ombuds-
man, etc.) o mediante acciones populares ante érganos juris-

diccionales independientes, de gran especiglizacion y qu-
toridad,

60.) La iniciativa popular y el recurso de referéndum,
en el dmbito municipal, constituyen formas de participacion
civica, educadoras de Ia ciudadania, limitantes del qutoritq-
rismo burocrdtico y del arbitrio gubernativo - tradicional, -

70.) El perfeccionamiento de los mecanismos administrg-
tivos que se relacionan con la vida cotidiana de los vecinos,
usuarios de servicios pyblicos, contribuyentes y consumidores,
funcionarios y trabajadores, en general, es un imperativo
ineludible del Estado de derecho ‘democritico Y social, del
presente y del futuro,

Montevideo, 26 de setiembfe de 1982,
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ANEXO
LA PARTICIPACION EN FRANCIA

Alain Plantey, autor del conocido tratado de lg funcion
publica, escribié un profundo libro *Prospectiva del Estado”
que supera el enfoque juridico, con aportes de la ciencia de
la administracion, sociologia y la futurologia,

Se refiere entre otras cosas, a la “asociacion del poder’’;
.analiza la participacion en la administracion ¥y la difusion
del didlogo social,

Describe la tendencia de la sociedad francesa a armonizar
al poder con el piblico,

Anotamos que esta tendencia humanista y democritica
se acenrud luego por leyes sobre la informdtica y las libertades,
sobre la publicidad de los registros y archivos publicos, espe-
cialmente para los interesados, sobre la obligacion de fundar
los actos admtmstratzvos que afectan a alguien y por ley
que autoriza la imposicion de astreintes a los entes publicos,

" en caso de resistencia injustificada a ejecutar sentencias.

Contra esta mal endémico no hay remedio en los paises
sub-desarroliados,

Ekn éstos se suele considerar desacato a la autoridad
requerirle o intimarle que cumpla con su deber de ejecutar
las sentencias que condenan a la Administracion,

Los regimenes de facto o de fuerza no favorecen el

imperio del derecho, cuya mds alta manifestacion es el some-
timiento de la administracion al Juez y la ejecucion de sus
mandatos, sin las habituales omisiones, chicanas Y alongaderas,

Los franceses han equiparado (mediante las astreintes)
la imperatividad de las sentencios, ya sean contra .l Estado
0 contra los particulares. En el Uruguay se tuve el cuidado
de excluir a las personas publicas del régimen de astreintes,
como  también de la reavaluacion, Estas discriminaciones
Inconstitucionales no favorecen las buenas relaciones de la
Administracion con el piblico y hacen perder la fe en Ig
organizacion judicial y su eficacia,

Es, pues, plausible este regreso de la Administracion
francesa de sus resabios napolednicos de sigilo y autoritarismo,

Plantey también vincula el auge de instituciones ¥ prdc-
ticas participativas con la crisis de la democracia cldsica,
Esquemas empiricos pero efectivos encausan lg cooperacion
a través de diversos grados, desde la etapa de requerir infor-
macién hasta la adopcion de la decision misma por los inte-

- resados,

El mejoramiento de las relaciones publicas de la adminis-
tracion con el pueblo, se plantea en el Estado social de derecho
como en la empresa privada, que le ha servido de ejemplo
Y cuyos métodos ha adoptado, Busca mejorar sus relaciones
con los usuarios, especiaglmente, prestando atencion a sus

" deseos y opiniones, brinddndoles informaciones y explica-
ciones, etc. Electricite de France y la-Societe Nationales des
Ter y otras instituciones como Ministerios, agencias de correos,
etc., encaran con sentido comercial su gestion procurando
simplificar procedimientos, mejorar los contactos Yy explicar
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su mision, con campanas de informacion y promocion,

El usuario”es tratado como ciudadano y como cliente
Y no como . objeto impersonal del anonimato burocritico.
Esto es lo que se busca, aunque no siempre se logre.

Una primera etapa es la informacion, al ser admitido a
comunicar su opinion, el administrado es reconocido como
interlocutor, ‘

. Para informarle, la administracion debe dejar expresarse,
a los conocedores é interesados, Plantéy aconsejo hacer aun
mds )Jara facilitar el diglogo, para humanizar las relaciones,

‘para institucionalizar contactos, recibir sugestiones y_quejas,
conocer las necesidades Y dar las explicaciones,

La informacion es indispensable para la regulacion polmca
de la concertacion social,

La formacidén procura eIevar el nijvel del interlocutor,
mediante mecanismos de ayuda a la formacion sindical (leyes
del 28 de diciembre de 1959 y del 31 de julio de 1960).

La administracién consultiva’ responde - también a uno

necesided de participacion, Existen en Francia muy variados
organismos consultivos, algunos de intervencion facultativa
otros obligatoria, aunque el dictamen conforme no sea re-
querido,

En la preparacion de proyectos, la intervencion de cuerpos
consultivos con representantes’ de los- interesados facilita
su aceptacion por las Cimaras, El gobierno francés llego a

- comprometerse en 1968, a no presentar leyes sobre los dere-

chos sindicales en la empresa y sobre las convenciones colec-
tivas, sin antes consultar las organizaciones sindicales,

En el estatuto general de los funcionarios se estbablecen
contactos entre las autoridades y los representantes de los
agentes hasta para. la. organizacion del servicio. Comisiones

" paritarias limfitan el poder jerdrquico,

A menudo intervienen los particulares en los drganos
de consulta, Plantey considera que la mayoria de las veces
los consejos consultivos reallzan una forma muy completa
de participacion,

La concertacién es una etapa mds elaborada de este pro-
ceso, es una verdadera asociacion de particulares y del Estado,
que logran coincidir en actitudes e intervenciones para realizar
las decisiones convenidas. La programacién de muchas acti-

- vidades industriales se realiza por concertacion entre la autori-
- dad piiblica y grupos de productores.

La negociacion y el contrato,

Muchas medidas de cardcter social toman forma con-
tractual, como el régimen de las convenciones ‘colectivas,
el procedimiento de la huelga y la solucién de los conflictos
de trabajo. ‘

La regulacion de los precios que ha detenido sus alzas, -

“ha sido el resultado de contratos suscriptos entre el ministerio

de finanzas y las profesiones interesadas: surgio una politica
de estabilidad, provista de cliusulas de reajuste o de salva.
guardia. Ei poder publico es levado a negociar con cada
vez mayor frecuencia,
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Participacion en Ia gestion,

La asociacién de particulares g la gestion de instifuciones
Y establecimientos pdblicos no es nueva, pero se expandic
con g de lgs sociales del Estado,

En el sector social, gsignaciores familiores, seguridad
social. formacion profesiondl, esc., actéun en forma paritaria

. empleadores y asalarindos, bajo la rutely del Estado, .

En numerosos establecivientos piiblicos el Consejo se

infegra con represenmtantes def Estedo, de los usuarios y el
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personal. Esto Heva a un repario de autoridad.

Por fin la transferencia de responsabilidad suele ser ef
resultado  final .de Ig participacion. En lg administracion
frencesa un niémero creciente de actividades piblicas escapa
a los estructures tradiciongles, Los comités de organizacidn,
actugntes durante In guerra, lgs érdenes profesionales como
las de abogados, tienen potestades de derecho piblico,

En sintesis concluye Plantey que 1a extension de) didlogo

social se volverd una condicién de la armonja y la paz piblica.




