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1. En las lineas que siguen se intenta exponer esquematicamente
la relevancia, la naturaleza y las consecuencias politicas y juridicas
del principio de participacién tal y como lo acoge la Constitucion es-
panola de 1978. Hagamos hincapié ante todo en el caracter sintético
de esta exposicion, pues de lo que se trata es, 'mas que nada, de apun-
tar unas ideas basicas sobre el tema y sefialar las lineas maestras
de su tratamiento constitucional, dejando para otro momento o para
trabajos posteriores el analisis detenido de cada una de las multiples
facetas que lo componen.

Adentrarse en el estudio de la participacién de los ciudadanos en
el ejercicio de las funciones publicas supone entender -las premisas
juridicas, politicas e ideologicas de lo que hoy se entiende por tal par-
ticipacion. Para ello es necesario partir de las caracteristicas de las
modernas sociedades industriales, de las del esquema institucional
que sobre ellas se asienta y de las relaciones entre aquel conglomera-
do social y este conjunto de instituciones publicas. En definitiva, la .
idea de participacién nos lleva a replantearnos.el antiguo problema
de las caracteristicas de las modernas democracias occidentales. Y al
hacerlo asi constatamos cuanto difiere la realidad actual de los es-
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quemas del liberalismo clasico en los que aun se sustenta buena par-
te de la reflexion sobre el Derecho publico. Es decir, la base de toda
la construccién liberal, que no es otra que la separacion radical y
ontolégica entre Estado y Sociedad, entre individuo y ciudadano, si
en algun momento histérico llegé a tener una cierta virtualidad prac-
tica, al menos como linea de tendencia ideoldgica, hoy en dia es pura
y simplemente insostenible, pues lejos de existir una autonomia sus-
tancial entre el mundo de lo politico y de lo social, una y otra esfera se
interpenetran de forma cada vez mas profunda y compleja. ;Qué sec-
tores sociales no necesitan hoy, en alguna medida, del apoyo de los
aparatos publico-institucionales para la tutela de sus intereses? ;Y qué
‘operacion realizan los sujetos publicos sino la de publificar, es decir,
asumir y tutelar con medios juridico-publicos los diversos intereses so-
ciales en presencia, y la de mediar entre esos distintos intereses al
objeto de privilegiar o redimensionar, unos mas y otros menos, a to-
dos esos intereses y la correlativa fuerza de presién de quienes los
sustentan? La magna divisién categorial entre los intereses privados,
individuales 'y formalmente iguales, y el interés general, distinto 6n-
ticamente de aquéllos, es una ficcién juridica, un mito decimonoénico,
que ha pasado ya a la historia, pues cada dia se manifiesta mas in-
capaz para asumir las funciones que le fueron encomendadas, a saber,
servir de fundamento a todo un conjunto de soluciones juridicas prac-
ticas, juridificar las relaciones entre el soberano y los subditos, y al
mismo tiempo aglutinar consenso ideolégico en torno al caracter esen-
cialmente neutral de los aparatos publicos. La complejidad de las
sociedades modernas, en cuyo seno emergen no sélo y no fundamen-
talmente intereses individuales, sino intereses colectivos que afectan
a amplias categorias sociales y que gestionan o mediatizan grandes
organizaciones, la heterogeneidad de los intereses publicos y el dificil
proceso con que los individuos y sobre todo las grandes organizacio-
nes se enfrentan y se relacionan con los poderes publicos, el compli-
cado sistema de instituciones publicas y semipublicas y la pluralidad
de sus relaciones reciprocas, todo ello ha hecho quebrar definitiva-
mente aquella construccién del liberalismo clasico.

En el marco de la misma, la participaciéri, el tomar parte en las
decisiones, usando el término en sentido etimolégico, se expresaba so-
bre todo al nivel de lo social, como participacién individual en la
dominacién social a través de la ampliaciéon de la propia esfera, re-
servada y auténoma, de poder personal, de propiedad, regulada por
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las leyes de mediacién del mercado. A ello acompaiiaba, mas que
nada como una garantia funcional a la autorregulacion de la socie-
dad —al menos idealmente— un® participacién politica en el Estado,
cuyo unico cauce institucionalizado, en términos generales, era el
derecho de sufragio, censitario, por lo demas, durante todo el siglo xrx.

Al tiempo que la participacion politica aumenta, al ampliarse la
base electoral, disminuye tanto el nimero de los que participan auté-
nomamente en la esfera de lo social, debido al proceso de concentra-
cién del capital, como la misma relevancia institucional de las asam-
bleas publicas representativas, en beneficio del aparato burocratico
administrativo. Al mismo tiempo se afianzan también las grandes
organizaciones portadoras de los intereses de las categorias subordi-
nadas, en especial los sindicatos, mientras que los partidos politicos
devienen permanentes y no sélo maquinas electorales, sino también
grupos de presién. De esta forma, la participacién en el proceso de
elaboracion de las decisiones que afectan a la colectividad se diver-
sifica, por un lado, y se resume, por otro, en los contactos entre gran-
des organizaciones: partidos, sindicatos, multinacionales, Administra-
ciones —en plural— publicas, etc. En lo que se refiere a las mas
importantes decisiones, la mediacién del mercado se ve sustituida por
la mediacién publica, por lo que lo importante seran las conexiones
entre las organizaciones sociales y los aparatos publicos, en especial
las grandes burocracias administrativas.

Durante mucho tiempo el creciente desarrollo de estas formas de
participacién no va acompafado de un correlativo cambio institucio-
nal que sancione o juridifique estas interconexiones plurales entre
sujetos formalmente publicos y privados. El esquema, liberal democra-
tico se mantendra —donde se mantiene— y la participacién es oculta o,
todo lo mas, semipublica o semiinstitucionalizada por la repeticién
de practicas de consulta o negociacion. Naturalmente, una juridifica-
cién de estas relaciones significa, en un marco de democracia liberal,
someterlas al principio de igualdad formal y reducir la arbitrariedad
o discrecionalidad absoluta del poder publico en la eleccién de sus
interlocutores. Tan sélo en el periodo de avance democratico de los
afos sesenta, la idea de participacién y el esfuerzo por extender la
misma o gran parte de las funciones ejercidas por los poderes publi-
cos tendra sus frutos en la multiplicacién de las instituciones juridi-
cas que recogen esta idea. Al mismo tiempo, la participacion se cons-
tituye en una nueva ideologia politico-juridica, cuya pretensiéon es
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la de sustituir a la antigua idea-mito del interés general. Todas y
cada una de las instituciones del Derecho publico tenderan a expli-
carse desde el punto de vista de la pafticipacién, englobando en esta
Partizipation-euphorie, en expresion de Schmidt-Glaeser, supuestos de
caracter netamente integrador de grupos sociales subordinados —los
supuestos de participacion dependiente, en la terminologia de Tou-
raine, que son los mas abundantes y cuyo modelo es la cogestién en
algunos servicios publicos— como algunos intentos de gestion anti-
burocratica de la cosa publica, como, por ultimo, instituciones que
nada tienen que ver con la idea primigenia de participacion, tales
como la creacion de empresas mixtas publico-privadas o los conciertos
entre la Administracion y empresarios privados. La audiencia al in-
teresado directo en el procedimiento administrativo, tradicionalmente
instituida en funcién de garantia, o las concesiones de servicios pu-
blicos serian, para algunos autores, formas de participacién de los
ciudadanos en el ejercicio de las funciones administrativas. Se ha lle-
gado a confundir, pues, los casos de colusidn entre intereses privados
y sujetos publicos, que tienen como fin apoyar a aquéllos y los casos
en que los particulares intervienen en el proceso de realizacién de
las funciones publicas para controlar el correcto ejercicio de las mis-
mas. Junto a ello se intenta justificar el poder politico como simple
componedor, siempre neutral, de los intereses sociales contrapuestos
(asi la ideologia «participativa» gaullista y postgaullista) o se le con-
sidera pura y simplemente como campo a conquistar paulatinamente
por organizaciones sociales bajo la égida de un partido-guia a través
de una estrategia de acercamiento al area del poder (asi la ideologia
participativa del Partido Comunista Italiano en la época del «com-
promiso historico»).

Quedan asi sucintamente apuntadas las ideas-clave del tratamien-
to del fendmeno de la ideologia de la participacién. Sin embargo, no
entraremos ahora en su desarrollo, puesto que nuestro objetivo es
realizar una lectura exegética de las normas relativas a la participa-
cibn —y de sus concordantes— que se contienen en la nueva Cons-
titucidn espanola. Basta a nuestros efectos indicar lo antedicho como
telén de fondo necesario del analisis juridico que ahora se inicia.

2. El principio_ de participacion se expresa con caracter general
en el articulo 9.°, apartado 2, de nuestra Constitucién, segun el cual
«corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para
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que lg libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se
integra sean reales y efectivas, remover los obstaculos que impidan
o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciu-
dadanos en la vida politica, econdémica, cultural y social».

" El origen de este precepto es, sin duda alguna, el articulo 3.°, apar-
tado 2, de la Constitucién italiana de 1947, que prescribe a su vez
la obligacién de la Republica de remover los obstaculos que limitan
de hecho la libertad y la igualdad de los ciudadanos para conseguir
el pleno desarrollo de la persona humana y la participaciéon de los
trabajadores en la organizacioén politica, econdmica y social del pais.
En nuestro proceso constituyente, este texto se recoge en primer lu-
gar en los trabajos preparatorios del grupo socialista, coincidiendo
asi con la matriz, igualmente socialista, del precepto italiano, cuyo
autor, Lelio Basso, definié el concepto de participacion como «el uni-
co concepto nuevo que se ha afirmado como fundamento de la Re-
publica» (1),

La primera observacion que puede deducirse de la lectura del
precepto es la vimculacién que establece entre la libertad y la igualdad
reales, efectivas y plenas y la participacién. Los poderes publicos tie-
nen como mision promover las condiciones y remover los obstaculos
necesarios para asegurar la libertad y la igualdad de hecho, no me-
ramente formal, y a ello se une, como correlato imprescindible, la ta-
rea de facilitar la participacién de todos. Aparece aqui un elemento
nuevo por relacion a la concepcién liberal del Estado, que consiste
en la no neutralidad juridica de los poderes publicos. Estos no tienen
como misién asegurar €l libre juego de las voluntades privadas, sino
que, por el contrario, han de ser motor esencial del progreso de la
colectividad estatal, estan avocados a actuar directamente sobre el
medio social para modificarlo, estableciendo las condiciones indispen-
sables para la libertad y la igualdad real que, por lo demés, son va-
lores superiores del ordenamiento juridico, ex articulo 1.° De esta
manera, nuestra Constitucién, al igual que la italiana, expresa la su-
peracion del mito liberal y por ello puede hablarse de la sinceridad
de nuestra Carta constitucional (2). Esta no se limita a sancionar la
libertad y la igualdad juridica o formal, sino que reconoce que exis-

(1) Citado por M. CHiTI: Partecipazione popolare e pubblica amministrazione,
Pisa, 1977, p. 128.

(2) Esta idea, con relacion a la Constitucién italiana, en U. Romacnori, Il
principio sostanziale d'uguaglianza, en Comentario della Castituziane. Principi
fondamentali, dirigido por G. Branca, Bologna, 1875, pp. 164 y ss.
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ten en la sociedad importantes trabas que dificultan la plasmacién
efectiva de una y otra, trabas que se encuentran tanto en el sistema
socio-econdémico como, en nuestro caso especialmente, en el propio
sistema politico, habida cuenta del caracter no rupturista del proceso
de transicién a la democracia. Por eso, los poderes publicos estan
finalizados en su actuacién a remover tales obstaculos; deben actuar
de manera permanente y con caracter de fuerza dirigente sobre la
sociedad, con el fin de impulsarla y modificarla en sentido igualita-
rio. El articulo 9.°, apartado 2, vislumbra, pues, un modelo de socie-
dad distinta, se refiere a un tipo de sociedad prefigurada (3) frente a
la sociedad actual que rechaza valorativamente.

Ahora bien, junto a estas metas de libertad e igualdad social, el
propio precepto hace alusién a la obligacién de facilitar la participa-
cion. Esta aparece asi como resultado al que debe tender la accién
de los poderes publicos, al igual que la libertad y- la igualdad sustan-
ciales y, al mismo tiempo, como medio necesario para lograr una y
otra, como se deduce del estudio sistematico de los principios cons-
titucionales, aparte de que asi lo demuestra la ldgica social e histo-
rica, pues libertad, igualdad y participacién son causa y efecto reci-
procamente y van unidas dialécticamente en el desarrollo histérico.
No sélo la remocion de las desigualdades y de los obstaculos a la
libertad permite la participacion politica, econdémica, social y cultural
de los ciudadanos, sino que precisamente una, efectiva participacion
de éstos es la que puede producir un progresivo aumento de la liber-
tad y la igualdad efectivas. La Constitucién vislumbra de esta mane-
ra una tendencialidad en el desarrollo histérico, un camino hacia una
meta, mas que una meta en si misma. El articulo 9.°, apartado 2, pres-
cribe asi la consecucién de una progresividad participativa, estrecha-
mente ligada a una progresividad igualitaria y libertadora. Precisa-
mente esta dinamicidad del texto constitucional, esta linea de ten-
dencia que sefiala puede y debe entenderse como elemento esencial
del consenso de la fase constituyente, como compensaciéon sustancial,
aunque futura, a la izquierda por las maultiples concesiones de ésta
para el momento presente.

Afadamos, por ultimo, para completar la exégesis de este articu-
lo 9.°, apartado 2, y con independencia de lo que en adelante se ex-

(3} E! concepto en Prepieri, Significato delly norma costituzionale sulia tutela
del paesaggio, en Studi per il XX anniversario dell’Assemblea costituente, II,
Firenze, 1968, pp. 399 y ss. .
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pondrd, que la obligacién de asegurar la libertad y la igualdad com-
prende a todos los poderes publicos; al legislativo, al Gobierno, al
administrador, al juez, etc., cada uno en su respectivo ambito de auto-
nomia decisional. Como veremos después, se prevén especificas insti-
tuciones de participaciéon en el ejercicio de las funciones atribuidas
a cada uno de ellos.

3. El contenido del articulo 9.°, apartado 2, puede reconducirse,
como todos y cada uno de los preceptos constitucionales, de manera
directa o indirecta, a la férmula introductoria del articulo 1.° «Eépa-
fia se constituye en un Estado social y democratico de Derecho». En
efecto esta formula tiene la virtualidad de resumir y explicar todo el
contenido de la Constituciéon. El Estado espafiol es.de Derecho, ‘social
y democratico. :

La expresién Estado de Derecho, como construccién doctrinal, es
de indiscutible origen aleman. Indica pura y simplemente la vincula-
cién del ejercicio del poder a reglas juridicas, sin prejuzgar el conte-
‘'nido de éstas. Es un principio de naturaleza estrictamente formal.
Segun F. J. StanL, que un Estado sea de Derecho significa que «aquél
debe definir con exactitud y garantizar inviolablemente la direccion
y los limites de sus propias funciones, asi como la esfera de libertad
de los ciudadanos, por medio del Derecho... La concepcién del Esta-
do de Derecho indica principalmente no los fines del Estado, sino
més bien el método segin el cual se realizan» (4). El concepto es,
pues, enormemente flexible y apto, en su tiempo, para conciliar la
necesaria previsibilidad del Derecho burgués y las exigencias de un
Estado autocratico. Su formulacién mas perfecta se halla en la <teo-
ria pura del Derecho», de KELsEN. Esta vision normativista, en cuanto
tal, puede adaptarse tanto al Estado liberal como al Estado democra-
tico o a un Estado socialista e, igualmente, a un Estado totalitario,
si bien es cierto que ninguna dictadura ha sido capaz de respetar
integramente su propia legalidad. La férmula del Estado de Derecho
encuentra numerosas manifestaciones en nuestro texto constitucional:
-ante todo, en el articulo 9.°, apartados 1 y 3, y en la vinculacién a la
ley (y al Derecho) del Gobierno (art. 97), de la, Administracién (ar-
ticulo 103, ap. 1) y del Juez (art. 117, ap. 1).

La expresién Estado social, igualmente equivoca, es también de

(4 La cita en F. Neuman: Lo stato democratico-e lo stato autoritario, trad.
it., Bologna, 1973. ' )
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origen germénico y significa, al menos en nuestra Constitucién, la
obligacion del Estado de intervenir en la vida ecuondmica y social, a
fin de asegurar, en palabras de ForsTHOFF, una asistencia vital a todo
ciudadano o, ain més, de impulsar el progreso econdémico del pais.
Sus manifestaciones constitucionales mas importantes se hallan en
el capitulo III del titulo I, relativo a los principios rectores de la po-
litica social y econdémica, en especial en la férmula del articulo 40,
apartado 1, y también en algunos preceptos del titulo VII, relativo
a la economia y a la hacienda. La expresién Estado social, asi enten-
dida, hace referencia a una finalidad social de la acciéon de los po-
deres publicos, pero, al igual que la expresién Estado de Derecho,
nada dice acerca de la forma politica en que se gestiona dicho poder.
Por eso, si el Estado de Derecho puede llegar a resolverse en un de-
cisionismo juridico, el Estado social corre el riesgo de encubrir y le-
gitimar el paternalismo de un Estado del bienestar, gestionando, tal
vez, de manera autoritaria. ' .

Por el contrario, la expresiéon Estado democratico, que no es ale-
mana, sino que recuerda mas bien a los respectivos articulos prime-
ros de la Constitucién espafola de 1931 y de la Constitucién italiana
vigente, tiene un caracter eminentemente politico. Alude precisamen-
te a los fundamentos y al modo de gestién del poder publico para
resaltar, por un lado, la legitimacion de todo poder en la voluntad
popular y, por otro, la obligacion de ejercer ese poder teniendo en
cuenta la voluntad popular manifestada. Desde este punto de vista,
lo importante es que la organizacién de los poderes publicos y el
proceso de elaboracion de sus decisiones garanticen la adecuacion
de la decision final a la voluntad del pueblo. En este sentido el prin-
cipio de participacion se reconduce a la férmula del Estado democra-
tico. Sera la intervencion de los ciudadanos, de una u otra forma,
en el proceso de determinacién de las decisiones colectivas, lo que
constituya al Estado en democratico. Ya veremos en qué medida y
de qué manera, en buena parte deficitaria, se prevé tal intervencién
en nuestra Constitucién,

4. De lo dicho se deduce también la conexién especial que existe
entre el principio de participacion y el de soberania popular, que
consagra el articulo 1.°, apartado 2, de la Constitucién. La sobera-
nia popular es hoy un principio tan generalizado como inoperante,
puesto que las limitaciones organicas constitucionales a las formas
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de expresion de la voluntad popular son en la practica las que de-
terminan o definen el contenido del propio concepto. Sin embargo,
son precisamente los esquemas organizativos los que deben interpre-
tarse a la luz del principio de la soberania popular y no a la inversa,
por el caracter informador de éste.

Las constituciones liberales sancionaban la soberania nacional o
la soberania del Estado, segiin los modelos francés y aleman, respec-
tivamente, en armonia con el postulado de la separaciéon entre Esta-
do y Sociedad y de la independencia tedrica de aquél. La férmula
de la soberania popular, introducida por las constituciones democra-
ticas de nuestro siglo fue interpretada en diversas formas reductivas
de su contenido. A veces se afirmaba pura y simplemente la identi-
dad entre soberania popular y soberania estatal. Otras veces se re-
ducia el significado de la soberania popular al ejercicio del derecho
de sufragio, identificando al pueblo con el cuerpo electoral. El alcan-
ce juridico del principio ha estado siempre limitado por la nega-
cion de una subjetividad o sustantividad propia al pueblo. Esta nega-
cién deriva de la logica intrinseca del sistema juridico basado en un
método iusprivatista y sustentado siempre sobre el pilar de la perso-
nalidad juridica.

El problema puede empezar a enfocarse de manera distinta en
cuanto que se reconoce la subjetividad del pueblo y se le diferencia
de la persona juridica-Estado. El pueblo debe considerarse como una
figura subjetiva autonoma, distinta de cada ciudadano y de la orga-
nizacién de los poderes publicos. El pueblo es una colectividad o co-
munidad, es decir, un grupo de individuos a cuya existencia la nor-
ma vincula una serie de consecuencias juridicas (5). El pueblo es el
grupo de individuos que componen la comunidad estatal. En su seno
comprende toda una serie de colectividades mas restringidas. Lo que
ocurre es que el pueblo no tiene personalidad juridica, no es centro
de imputacion de relaciones juridicas formalizadas. La soberania es,
en origen, la posiciéon del maximo depositario de la autoridad y por
ello mismo detentador del poder supremo. En términos modernos se l
traduce por el concepto de originariedad del ordenamiento (6). Esta
posicion corresponde al pueblo o comunidad estatal en su conjunto ex
articulo 1.°, apartado 2, de la Constitucién. Sus formas de expresién

(5) En este sentido, G. AMaTo: La sovranita popolare nell’'ordinamento ita-
liano, en la «Riv. trim. dir. pub.», 1862, pp. 74-103.
(6) Cfr. F. Benvenurt: L'ordinamento repubblicano, Venezia, 1987, p. 24.
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se establecen y delimitan en la propia Constitucién, que sefala cuan-
do y cémo expresa el pueblo su soberania, bien en su conjunto como
Estado-comunidad, bien dividido en la pluralidad de colectividades
que componen aquélla. De ello deriva el caracter juridicamente ins-
trumental del Estado-persona, asi como de las demas organizaciones
y sujetos publicos, pues todos sus poderes «emanan-» del pueblo, en
el que «reside» la soberania.

Sin embargo, toda esta teorizacién quedaria en un discurso reté-
rico —y de hecho en gran parte es asi— si no se establecieren for-
mulas o principios concretos de actuaciéon de la soberania. Esta se
ejerce principalmente a través del derecho de sufragio, en cuyo caso
el pueblo se concreta en una colectividad mas restringida, cual es el
cuerpo electoral. Este, a su vez, se manifiesta en formas diversas,
como -colegio Unico nacional en el caso del referéndum, como cole-
gios particulares en su conjunto para la eleccion de las Camaras,
como colegios particulares auténomos para las elecciones locales e
incluso en otros colegios especificos y restringidos.

La soberania se ejerce también mediante la actuacion de las auto-
nomias individuales y colectivas y con el instrumento de las orga-
nizaciones sociales voluntarias, tales como partidos y sindicatos. En
otras constituciones —singularmente en la Ley Fundamental de
Bonn— se prevé una especial manifestacién de la soberania, que es
el derecho de resistencia, que se ejerce a través de la formacion es-
pontanea de grupos sociales que asumen poderes de decisién politica
en lugar de los drganos que serian competentes y que los descuidan
o ejercitan indebidamente.

De cualquier forma, lo que si es claro es que el ejercicio de la
soberania pasa a través del crisol de las instituciones publicas. Ello
no es incompatible en esencia con la titularidad popular de la misma,
pues ello implica no que el pueblo sea’el ejecutor principal y directo
del poder politico, sino méas bien quien impulse.y controle el ejercicio
del poder. Sin embargo, la ssinceridad» de la Carta constitucional,
a la que antes aludiamos, viene a afirmar la insuficiente interven-
cién de los ciudadanos en la gestion del poder politico y, en conse-
cuencia, prevé y preordena la progresiva expansién de la participa-
cién popular. Participacién y soberania popular van, pues, inescin-
diblemente unidas en el texto constitucional. La primera deriva in-
mediatamente de la segunda, en virtud de la toma en consideracién
de la realidad politica y social contemporanea. Desde el punto de
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vista de las instituciones, la soberania popular significa la sumision
de todas y cada una de ellas a la voluntad de la comunidad. Cada
poder politico encuentra su legitimacién ultima no ya en la subordi-
nacién a la maxima autoridad del Estado-persona, sino en su corres-
pondencia con la voluntad popular. La organizacién o relaciéon orga-
nica entre las diversas figuras institucionales establecidas por la
Constitucion no es sino una forma de concrecion del hilo conductor
de la legitimacion y en ningin caso un esquema cerrado y dogmatico.
Por tanto, las previsiones constitucionales son perfectibles y deben
serlo en el sentido tendencial expresado en el articulo 9.° apartado 2,
es decir, aumentando la conexién entre cada parcela del poder insti-
tucional y el pueblo soberano en sus diversas manifestaciones.

5. Segun el articulo 10 de la Constitucion, «la dignidad de la per-
sona, los derechos inviolables que le son inherentes, el libre desarro-
llo de la personalidad... son fundamento del orden politico y de la
paz social.» También este precepto y los que componen el titulo I
deben interpretarse no aisladamente, sino en relaciéon con los demas
principios fundamentales y, por tanto, desde la Optica del Estado
social y democratico de Derecho. Ello implica superar el caracter
meramente negativo o defensivo que las libertades publicas o los
derechos publicos subjetivos tienen en el marco del Estado de Derecho
liberal. Desde el esquema centralizador de esta concepcién, las liber-
tades se contemplan de manera estatica, como derechos individuales
exigibles frente al Estado y cuyo contenido es el respeto de un margen
o esfera de autodéterminacién personal. '

Dados los cambios socio-econémicos y politicos de nuestro tiempo,
reflejados juridicamente en la Constitucién, las libertades del ciudada-
no no pueden ya considerarse tan s6lo o fundamentalmente desde el
punto de vista privatista del derecho subjetivo, sino que es necesario
pasar a una consideracion institucional de las mismas. La consagracién
constitucional de la titularidad popular de la soberania implica una
mutacién en el eje teérico-juridico de las relaciones institucionales. El
centro de la legitimacion del poder y de la vida juridico-publica no es
ya el Estado, sino el pueblo. En este sentido, la libertad no es sino una
de las expresiones de la soberania popular. Los derechos de libertad
son una de las facetas de la misma y suponen la garantia de la parti-
cipaciéon del individuo en la vida politica de la comunidad. En este
sentido, son «fundamento del orden politico». Pero a su vez es la par-
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ticipacién en la vida politica, econémica, social y cultural y, en con-
secuencia, la reforma democratica de la organizacién de los poderes
publicos, lo que constituye hoy en dia la mayor garantia del ciuda-
dano. Soberania popular, libertades publicas y participacién se inte-
gran de esta manera como elementos inseparables en un Estado social
y democratico, lo que supone la negacion teérica de la dicotomia Esta-
do-sociedad y, por el contrario, la afirmacién de la instrumentalidad
del Estado-aparato respecto del cuerpo social o Estado-comunidad.

8. Otro de los principios basicos que se vinculan con el principio
de participacién es el del pluralismo. Nuestra Constitucién reconoce,
con mayor o menor claridad, el pluralismo politico, el pluralismo social
y el pluralismo institucional. Todos ellos estan marcados por la nota
de su democraticidad, por lo que, en definitiva, lo que se viene a reco-
nocer es el pluralismo democratico.

Ante todo, se considera al pluralismo politico en €l articulo 1.°, apar-
tado 1, como un valor superior del ordenamiento, a mi juicio impro-
piamente, pues mas que un punto de referencia ideal, como son la
libertad, la justicia y la igualdad, dicho pluralismo debe configurarse
-~y asi se desprende del articulado constitucional-— como un punto de
partida real y como un instrumento para conseguir aquellas metas.
También el articulo 9.°, apartado 2, se refiere a la obligacién de los
poderes publicos de promover la libertad y la igualdad de los grupos
en que se integra el individuo, reconociendo asimismo las carencias
que en este terreno existen en la sociedad actual. Mas netamente, el
articulo 20, apartado 3, se refiere al pluralismo de la sociedad, ideolo-
gico, de intereses y asociativo. Junto al amplio reconocimiento del de-
recho de asociaciéon (art. 22), la Constitucién se refiere en supuestos
especificos a determinados grupos sociales: a los partidos politicos
(art. 8.°) y a los sindicatos y asociaciones empresariales (art. 7.°), cuya
«estructura interna y funcionamiento deberan ser democraticos» (ar-
ticulos 8.2 y 7.°); a las confesiones religiosas (art. 16); a los Colegios
profesionales (art. 38); a las organizaciones de consumidores y usua-
rios (art. 51), etc. Ni esta lista es exhaustiva ni pueden serlo tampoco
las concretas menciones constitucionales, habida cuenta del alcance
general del principio pluralista y del derecho a asociarse libremente.

El pluralismo democratico se conecta asimismo con el principio de
soberania popular, que se manifiesta también en la libertad de crear
agregados sociales para el desarrollo de la personalidad del hombre.

182



EL PRINCIPIO DE PARTICIPACION EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

Por otra parte, la configuracién de los grupos’ sociales en el marco del
Estado social y democratico finalizado es distinta a la que pudieran
tener desde una perspectiva liberal, como simples contrapoderes. Quie-
re decirse que la funcién de las organizaciones sociales no es mera-
mente negativa o de garantia del respeto a la posiciéon juridica y so-
cial del individuo, sino que esa caracterizacién debe integrarse en una
vision de las mismas como coadyuvantes o participantes al desarrollo
integral de la persona humana, lo cual, ciertamente, se realiza me-
diante la cooperacién con los poderes publicos y su control mutuo. Ello
a su vez significa el reconocimiento de que el Estado no detenta el
monopolio de los intereses sociales o comunitarios. Por el contrario,
hay intereses colectivos, que pueden incluso coincidir con intereses
publicos especificos, de que son portadores o entes exponenciales las
organizaciones sociales.

La Constitucion, al reconocer a los grupos sociales, los considera
como sujetos juridicos y, por tanto, como titulares de derechos y obli-
gaciones. El contenido Iy alcance de éstas y aquéllas dependen de las
diversas concreciones constitucionales y de la regulacion legal de cada
figura colectiva. Sin embargo, puede sefialarse un criterio general ba-
sico informador de su capacidad y facultades respectivas. Este criterio
es el de la especialidad de los fines de cada organizaciéon social. Las
situaciones juridicas de que pueden considerarse titulares son aque-
llas y s6lo aquellas que se -revelan necesarias para la consecucién de
los fines particulares o generales (colectivos) que estatutariamente
persiguen. .

En este sentido, los grupos sociales correspondientes deben consi-
derarse legitimados para actuar en juicio en defensa de los intereses
colectivos que tutelan, pues tales intereées deben considerarse «legiti-
mos» a los efectos del articuld 24, apartado 1, de la Constitucién. Pero
ademas, los grupos sociales son o -van a ser también titulares de dere-
chos de participaciéon. E] hecho es claro con relacion a los partidos
politicos que «expresan el pluralismo politico... y son instrumento
fundamental para la participacién politica» (art. 6.°). Pero también
puede predicarse con relacién -a otros sujetos colectivos. Asi, y con
independencia de la participaciéon que corresponda a cada'individuo,
singularmente considerado, los grupos polfticos y sociales significati-
vos gozan de un derecho de antena o derecho de acceso a los medios
de comunicacién social de caracter publico ex articulo 20, apartado 3;
la participacién en la programacion y gestién de la ensefianza a que se
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refiere el articulo 27 de realizara fundamentalmente a través de aso-
ciaciones o agrupaciones sociales de padres, profesores y alumnos; la
ley regulara la audiencia a las organizaciones de consumidores y
usuarios (art. 51, ap. 2); se regulara asimismo la audiencia a las orga-
nizaciones y asociaciones reconocidas por la ley en la elaboracién de
las disposiciones administrativas que les afecten (art. 103, a); habran
de ser también fundamentalmente los grupos sociales los que parti-
cipen en la Seguridad Social y en la actividad de los organismos pu-
blicos cuya funcion afecte directamente a la calidad de la vida o al
bienestar general (art. 129, ap. 1), etc. Por su parte, los sindicatos y
asociaciones empresariales y profesionales podran participar, ademas,
en el proceso de elaboracién de los programas econémicos, a tenor
del articulo 131, apartado 2.

Es mas, la relaciéon entre organizaciones sociales y participacion
parece evidente. Puesto que la soberania popular se manifiesta tam-
bién en el desarrollo de toda una serie de poderes sociales parece
necesario reconstruir la unidad de direccién politica de la sociedad
dando entrada a éstos, de alguna manera, en la formulacién de las
decisiones publicas. El pluralismo social debe recomponerse en forma
participativa. Ahora bien, puesto que la participacion a que hace refe-
rencia el articulo 9.°, apartado 2, es una participaciéon finalizada a la
consecucién de la igualdad sustancial, el criterio rector de la inter-
vencién de- los grupos sociales en el proceso de elaboraciéon de las de-
cisiones no puede ser el de la composicién juridica de intereses diver-
gentes, sino que en cada caso concreto debe regularse en consonancia
con las finalidades concretas perseguidas. De ello se deduce la prima-
cia participativa de las agrupaciones sociales portadoras de los inte-
reses de categorias subordinadas, con cuya institucionalizacién se debe
tender a corregir la colusién real entre los poderes publicos y los
portadores de los intereses sociales dominantes, que constituyen un
importante obstaculo para la consecucién de la libertad y la igualdad
efectivas.

7. Estas ultimas consideraciones nos llevan a relacionar el prin-
cipio de participacién con el de igualdad formal a que se refiere el
articulo 14 de la Constitucion.

Sabido es que tal principio se afirmé a partir de la Revolucién
francesa como rechazo de los privilegios juridicos del Antiguo Régimen
y que supone, en su formulaciéon primaria, una consideracién juridi-
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camente igual e indiferenciada de todo ciudadano. En este sentido, el
principio de igualdad formal puede considerarse como base del orde-
namiento liberal y se corresponde plenamente con la teorizacién de
un Estado neutral, situado por encima de la sociedad y creador de
reglas de Derecho abstractas y universales. Aparte de la no verifica-
cién histérica de este modelo, el paulatino cambio hacia un Estado
intervencionista obliga a una reconsideracién de la interpretacién de
este principio. )

El Estado produce hoy en dia una abundante normativa especial,
que afecta de manera diversa a determinadas categorias de ciudada-
nos; interviene con medidas diferentes a favor o en perjuicio.de dichas
categorias; establece, por ultimo, supuestos de participacién publica
diferenciados. En definitiva, el ordenamiento ha dejado de considerar
al hombre de manera uniforme, como individuo o como ciudadano,
para tenerlo en cuenta como hombre concreto, en las situaciones per-
sonales y sociales especificas en que se desarrolla su personalidad. Esta
evolucién histérica ¢significa la superacién del principio de igualdad
formal? o, dicho con relacién al texto constitucional, ¢existe una con-
tradiccién insalvable entre el articulo 14 y el articulo 9.°, apartado 2,
entre los principios de igualdad formal y de libertad e igualdad efec-
tivas? Desde luego, una interpretacion rigida del articulo 14 impediria
la necesaria desigualdad de trato en beneficio de las categorias menos
favorecidas socialmente, que, por el contrario, el articulo 9.°, aparta-
do 2, exige como requisito para la consecucién de la igualdad sustan-
cial. Por el contrario, la absoluta pérdida de significado de la igualdad
juridica significaria abrir la puerta a la arbitrariedad del legislador
y de todo agente juridico en general, reduciendo a la nada el minimo
de certeza y de universalidad que aun hoy es indispensable al orde-
namiento juridico.

La aparente contradiccién se resuelve mediante una interpretacién
flexible del principio de igualdad formal, que tenga en cuenta su
insercién en el contexto constitucional y, por tanto, las exigencias del
Estado social y democratico.

En la doctrina alemana e italiana de la postguerra se han formula-
do, en términos generales, dos diversas interpretaciones del principio
citado. Para unos autores, la igualdad no se refiere al contenido de la
ley, sino a su fuerza vinculante, a su eficacia (7). El principio de igual-

(7) Asi, C. Espésito: <Eguaglianza e giustizia nell'art. 3, en La costituzione
italiana, Padova, 1954.
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dad supone no que el contenido de las leyes deba ser igual para todos
ni que todos deban ser tratados por igual juridicamente, sino que la
ley debe tener igual eficacia formal para todos. En este sentido, cabe
la posibilidad de establecer todo tipo de regulaciones personales y es-
peciales, que reconozcan situaciones especificas de ventaja o desfavor.
Ello esta implicito en la discrecionalidad del legislador. Lo unico que
impide el principid de igualdad juridica es que cualquier ciudadano
esté por encima de la ley. Esta interpretacion supone reducir a puro
formalismo el principio de igualdad juridica. Mejor dicho, superada
histéricamente la excepcién rex legibus solutus, conduce a la inope-
perancia total del precepto como principio general del ordenamiento
juridico.

La segunda interpretacién extiende el alcance del principio de
igualdad al contenido de la ley y de los demas actos y disposiciones
juridicas. Lo que se trata de discernir es el contenido mismo del prin-
cipio (8). Este no implica una absoluta prohibicién de la diferenciacién
de trato a diversas categorias de ciudadanos y ni siquiera comporta la
inconstitucionalidad de toda ley personal. Lo que si proscribe es la
discriminacion entre las personas o entre categorias o grupos de las
mismas. Ahora bien, existe discriminacién en el caso de que una di-
ferenciacion no esté basada en motivos objetivos, en una justificacion
racional y suficiente. En definitiva, a situaciones objetivas diversas
puede vy debe corresponder un tratamiento juridico dispar; pero es
inconstitucional toda diversidad de trato que no esta objetivamente
justificada en base a las condiciones personales o sociales de los des-
tinatarios de la norma o acto juridico. Por otra parte, la valoracion de
esa diferencia racionalmente apreciable que justifica la distincién en
el tratamiento juridico corresponde al legislador (y a cada operador
juridico en el ambito de sus competencias). Pero incluso esta discre-
cionalidad del legislador es controlable por el juez {(constitucional),
pues en caso contrario se convertiria en pura arbitrariedad.

Queda por determinar el criterio en base al cual discenir cuando
una diferenciacion esta justificada y cuando el legislador ha incurrido
en una arbitrariedad discriminatoria. Toda referencia a principios
iusnaturalistas: o de ldgica juridica intrinseca debe, cuando menos,

(8) Cfr. por todos L. Pawapin: Il principio costituzionale d’eguaglianza, Mi-
lano, 1965.
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colocarse en segundo lugar, puesto que el mismo Derecho positivo nos
ofrece, a nivel constitucional, una respuesta bastante .generalizable,
que proviene de un analisis sistematico de los principios constituciona-
les y del caracter finalizado con que el articulo 9.°, apartado 2, carac-
teriza toda la accién —y por supuesto la normativa— del Estado: la
diferencia de trato se justifica cuando tenga por fin la superaciéon de
los obstaculos que impiden la libertad de todos los ciudadanos. Estos
principios son precisamente los que exigen un trato diferenciado de
favor para las categorias socialmente subordinadas.

Aplicando las anteriores consideraciones al problema de la parti-
cipacion, debe concluirse que la atribucién de derechos especificos
de participaciéon a categorias sociales y a grupos organizados diferen-
ciados. no infringe el principio de igualdad formal, siempre que la di-
ferenciacion esté basada en motivos razonables, atinentes a la situa-
cién social de dichas categorias y a la necesidad de superar los
obstaculos de orden politico-institucional que impiden la consecucién
de la igualdad sustancial. En el caso de las organizaciones sociales, el
principio de igualdad formal jugara mediante la aplicacién de una
igualdad de trato a las que persigan los mismos fines. Siendo éste
el criterio fundamental, no pueden considerarse anticonstitucionales
otras diferenciaciones superpuestas que 'se funden en criterios distintos
e igualmente justificables. Asi, por ejemplo, la Corte constitucional ita-
liana ha considerado que las normas que limitan la participacién de
los sindicatos en el ejercicio de ciertas funciones administrativas y
en el Consejo Nacional de la Economia y del Trabajo a las centrales
confederales, en detrimento de los sindicatos auténomos —a veces mas
representativos en términos numeéricos en determinados sectores— res-
ponden a una libre y razonable opcién del legislador, que se justifica
en base al reforzamiento de la solidaridad entre todos los trabajadores,
derivacién del principio general de solidaridad social que establece
el articulo 2.° de la Constitucién italiana (9). La misma solucién podria
aplicarse en el ordenamiento espafiol, puesto que el principio de soli-
daridad se halla 1mpllclto con caracter general y a veces se sefialan
expresamente algunas de sus derivaciones, como ocurre con relacion
a las regiones y nacmnahdades y en el articulo 45, apartado 2, que se
refiere a la «mdlspensable solidaridad colectlva»

(9) Sentencias nums, 54/1974"de'6 de rﬁarzo y_15/197$ de 5 de febrero. Ambas
pueden encontrarse en G;unspru,denza costztuzr.onale 1974 p 216 y 1975 p. 62 res-
pectlvumente .
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8. Definido en lineas generales el contenido material del princi-
pio de participacion, corresponde ahora estudiar su contenido o valor
juridico, es decir, la eficacia juridica del mismo.

Ante todo es necesario recalcar que el articulo 8.°, apartado 2, como
todas las disposiciones constitucionales, tiene un valor normativo. Un
precepto constitucional no puede nunca considerarse —quizé salvo ex-
cepciones contadisimas— como una regla moral sin consecuencias prac-
ticas. Ello supondria utilizar la Constitucién en un sentido puramente
ideolégico, como soporte de la demagogia.

Establecida esta premisa, la caracterizacién que debe darse a la
norma del articulo 9.°, apartado 2, es la de principio juridico, lo que
resulta evidente tanto por su contenido como por su colocacién siste-
matica. Normas-principio son, segun CrisaruiLl (10), las normas- fun-
damentales de las que derivan légicamente (y en las que estan ya
contenidas implicitamente) las normas concretas que regulan inme-
diatamente relaciones y situaciones especificas de la vida real. En
base a esta definicién podria hablarse de toda una escala de princi-
pios juridicos jerarquicamente ordenados segiin su grado de abstrac-
cién y concrecion, primariedad y secundariedad. Los mas generales
son los que se denominan principios generales del ordenamiento juri-
dico. Pues bien, el articulo 9.°, apartado 2, contiene un principio ge-
neral del ordenamiento espafiol.

Los principios generales pueden ser de diverso tipo, segun conten-
gan criterios de aplicacion directa e inmediata en el conjunto del
ordenamiento o bien prevean una futura orientacién del mismo en
un determinado sentido. En este ultimo caso son principios programa-
ticos o «normas de finalidad». El precepto que comentamos es, sin
duda, una norma programaéatica.

En cuanto que principio, la norma en cuestién tiene un caracter
informador de todo el ordenamiento juridico, empezando por el pro-
pio sistema constitucional y continuando a través de todas sus deri-
vaciones. Este principio, como todos los demadas, no agota su eficacia
informativa con relacion a los articulos y principios constitucionales
especificos. Ademas se extiende a todo el complejo de relaciones ins-
titucionales derivado, explicita o implicitamente, del sistema estable-
cido en la Constitucion. Igualmente como principio general realiza
una funcidén integrativa e interpretativa del ordenamiento constitu-
cional y de todo el ordenamiento juridico.

(10) Lg costituzione e le sue disposizioni di principio, Milano, 152, pp. 38 y ss.
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En cuanto que principio programatico, prevé la concrecién practica
de su contenido a través de una normativa secundaria que, en este
caso, implica una reforma institucional. Su caracter programatico sig-
nifica, en abstracto, la obligacién de actuar el principio. El problema
consiste en instrumentar las técnicas juridicas adecuadas para garan-
tizar dicha obligacié6n.

Antes de nada debe tenerse en cuenta que el destinatario de la
norma es cada uno de los érganos o sujetos o poderes publicos con
facultad de decisién, en el ambito de sus respectivas competencias.
El primer obligado es el legislador, habida cuenta del caracter de
subordinacién de las demas autoridades y agentes juridicos frente a la
ley. Pero no sélo él, puesto que otras autoridades estan dotadas de un
margen de libertad decisoria o de discrecionalidad. Es decir, el prin-
cipio de participacién vincula a los representantes locales, al adminis-
trador y al juez en aquello que de acuerdo con la ley o, en su caso,
sin infringir ésta pueden decidir. Objetivamente el precepto despliega
su eficacia sobre todo en materia de organizacién (o de reorganizacién)
de las estructuras publicas y con relacién a las normas sobre funcio-
namiento de las mismas.

En cuanto a su eficacia, es decir, al contenido o modo de su obli-
gatoriedad, pueden sefialarse varias conclusiones. En primer lugar,
legitima toda reforma administrativa o funcional en sentido participa-
tivo (siempre que no infrinja otros principios o preceptos del ordena-
miento). Con relacién a las normas contrarias al establecimiento y
extensién de la participacién de los ciudadanos en la gestién de los
‘asuntos publicos, deben hacerse ciertas distinciones. Si se trata de
normas que establecen un principio contrario al de participacién de-
ben considerarse anticonstitucionales, debido al rango constitucional
y de principio general del articulo 9.°, apartado 2. Si se trata de sim-
ples normas de aplicacién directa que no recogen el principio parti-
cipativo, se podran declarar anticonstitucionales sélo si precluyesen
una futura reforma en sentido participativo. En caso contrario no pa-
rece que el legislador o el 6rgano decidente esté obligado en un tiempo
fijo y en una cierta manera a actuar el principio, puesto que éste
tiene una naturaleza programatica. Igual puede decirse de las normas
que instituyen en un sentido limitado o restringido la participacién
de los ciudadanos. Sélo serian inconstitucionales si cerrasen la posibi-
lidad de una extensidn posterior del principio, supuesto que, por lo
demas, no parece muy verosimil. Respecto a las normas que han ac-
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tuado en alguna manera la participacion, el caracter programatico
del principio asi como la progresividad histdrica y finalista de su con-
tenido pueden traducirse en una consolidacion de las metas parciales
alcanzadas, algo asi como una congelacién sucesiva dé los minimos
historicos conquistados, Una vuelts, atras, en principio anticonstitu-
cional, podria permitirse tan sélo en base a la concurrencia de cir-
cunstancias excepcionales, con caracter provisional y siempre que no
precluyese un posterior relanzamiento de la dinamica participativa.
El Tribunal Constitucional podria controlar la existencia de tales re-
quisitos.

Lo cierto es, sin embargo, que es dificil, por no decir imposible,
imponer juridicamente un no retorno a situaciones politicas de reflujo
o simplemente autoritarias. La construccién anterior roza un poco con
la teoria-juridica-ficci6én. En igual sentido, no existe ningun mecanis-
mo juridicb, mas alla de las simples (pero quiza efectivas) recomen-
daciones del Tribunal Constitucional para suplir la omisién del le-
gislador, teoricamente anticonstitucional, en la actuacion del principio.
Por ello, la obligacion programatica de facilitar la participacion se
resuelve, en caso de omisidon, en una mera situacién de expectativa.
Este es el limite inabordable de la técnica-juridica constitucionalista.
Las soluciones son, en este caso mas que nunca, puramente politicas,
aunque puedan estar amparadas por el Derecho. La actuacién del
principio de participacion depende, pues, sobre todo, de los avatares
de la lucha politica, sobre los que la mera légica juridica posee hoy
escasa influencia. Ahora bien, tampoco es incierto que la progresiva
creacién, por el Derecho, de una tupida red de instituciones o enclaves
de participacién democratica, dificulta probablemente cualquier tipo
de involucion al privarla de un elemento de consenso y legitimacion.
~ De cualquier forma, lo que facilmente puede  suceder —y de hecho
estd4 empezando a ocurrir—es que el principio de participacién, al
igual que el de libertad e igualdad efectivas, se utilice por los pode-
res publicos para justificar decisiones de muy distinto tipo y finalidad:
Pero aqui entramos de lleno en el terreno de la lucha ideolégica, por
lo que se hace precisa toda una labor de depuracion del concepto de
participacion democratica, hasta donde ello sea posible.

9. El principio de participaciéon encuentra numerosas especifica-
siones en el propio texto constitucional, tanto en el titulo I, relativo
a los derechos y deberes fundamentales como en lo que, con mayor
0 menor precision, podriamos denominar la parte orgdnica de la Cons-
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titucion. Puesto que el principio de participacién debe desarrollarse
sobre todo a través de la normativa que regula la organizaciéon y el
funcionamiento de los poderes publicos, lo- que mas interesa es ana-
lizar las bases organicas del complejo institucional publico para se-
fialar en cada caso, al hilo de las mismas, los concretos supuestos
de participacién que se prevén.

Se podria sefalar en primer lugar una cierta falta de correspon-
dencia entre los principios generales y la parte organica de la Consti-
tucién espaiola, entre los principios del Estado social y democratico
vy la estructura liberal que se pergefia en el texto constitucional, con
algunos retoques. Ello obedece en buena medida a las concesiones que
la izquierda ha realizado en el periodo constituyente, pero también
-a la ausencia tedrica de un modelo institucional acabado que pueda
sustituir al de las democracias liberales en una linea de progresion
democratica. Otras concesiones, como la relativa a las bases del sis-
tema electoral, incluido el no reconocimiento constitucional del sufra-
gio igual, se deben pura y simplemente a la imposicién de la derecha
en el poder, aunque hayan tratado de justificarse en base a principios
localistas en la articulacion del Estado. De todas formas debe decirse
que los principios generales mencionados en el titulo preliminar deben
operar como informadores y como elemento esencial para la interpre-
tacion de todo el articulado, por lo que las estructuras mencionadas
deben considerarse como minimos democraticos irreducibles  pero
desarrollables. Por lo demas, también la parte organica ofrece ciertos
esquemas flexibles que permiten extraer consecuencias organizativas
mas avanzadas en sentido democratico. Como se vera en el analisis
subsiguiente, las puertas quedan abiertas a la creacion de nuevas
instituciones participativas, sobre todo en el ambito de lo que tradi-
cionalmente se ha considerado como area administrativa. La Consti-
tucién legitima un avance en este sentido. Su actuacién depende de
la pratica politica.

Lo primero que hemos de examinar es la participacién en la fun-
cion de direccion politica (11), que detentan, en el ambito del Estado-
ente, conjuntamente el Parlamento (mediante el desempefio de sus
funciones legislativa, de designacion del Gobierno y de control) vy,
sobre todo, cotidianamente, el Gobierno, como sefala claramente el

(11) Sobre este concepto, cfr., por todos, C. Mortari: Istituzioni di Diritto
pubblico, II, 9.° ed., Padova, 1975,.p. 642 y M. S. GiaNNINI:. Diritto amministra-
tivo, I, Milano, 1970, p. 63. También, en concreto, A. M. Sanpuirl: Governo e
amministrazione, en «Riv. trim. dir. pub.», 1966, pp. 737-762.
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articulo 97. Esta participacién se ejercita fundamentalmente a través
del derecho de sufragio para la eleccion de las Camaras, lo que supo-
ne, indirectamente, concurrir a la designacion del Gobiernoc. A este
tipo de participacién se refiere esencialmente el articulo 23 de la
Constitucién, que lo considera como derecho fundamental de todo
ciudadano espafol (no de toda persona: art. 13, ap. 2), que no puede
ser suspendido durante la vigencia de un estado de excepcién o ‘de
sitio (art. 55, ap. 1, a contrario sensu) y cuya modificacion equivale
a una revisién total del sistema constitucional vigente (art. 168).

No vamos a entrar aqui en el estudio del sistema electoral. Lo que
nos interesa destacar es que este tipo de participacion, la participa-
cion politica stricto sensu que se manifiesta a través de férmulas
electivas se concreta a través de la mediacién que entre el cuerpo
electoral y el Parlamento-Gobierno realizan los partidos politicos,
«instrumento fundamental» de dicho tipo de participacién, segun el
articulo 6.° Los partidos son, pues, los sujetos mds préximos a la par-
ticipacién politica. A ellos corresponde la tarea, nada sencilla hoy en
dia, habida cuenta de la complejidad del entramado social, de agluti-
nar una pluralidad de intereses, mas o0 menos homogéneos o en-
contrados, en un proyecto comin de direccion politica del pais. La
mediacion partitocratica se revela hoy insuficiente, dada la burocrati-
zacién de sus estructuras, la pérdida de cohesidén ideoldgica y la ten-
dencia de todo partido hacia el interclasismo y a ocupar las posi-
ciones centrales del abanico politico, cuanto mas cerca se halla del
poder, as{ como a constituirse en grupo de presién con derivaciones
clientelistas mas o menos acusadas. Tampoco con la eleccién de las
Cortes se agota el contenido de la soberania popular y de la participa-
ciéon de los ciudadanos en la gestiéon de los asuntos publicos. La de-
mocracia espafiola que prefigura el texto constitucional no es escue-
tamente definible como democracia parlamentaria, pues, si bien el
Parlamento ocupa sin duda una posiciéon primordial entre las institu-
ciones que componen el Estado-persona, no es hoy en dia el unico
punto de encuentro (politico) entre el Estado y la Sociedad. Ahora
bien, a falta de un modelo mas avanzado, la democracia-electoral-par-
tidista sigue constituyendo un factor indispensable, pues tan sélo los
partidos, entre todas las organizaciones sociales, tienen la posibilidad
de elaborar un proyecto global articulado, ya que ni siquiera el sindi-
cato mas extendido y politizado esté libre de mayores deformaciones
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corporativistas, y tan so6lo ellos se someten al regulador periddico de
las elecciones para determinar su respectiva importancia politica.

Lo que también es cierto, sin embargo, es que nuestros constituyen-
tes, de izquierda y de derecha, han apostado fuertemente por un re-
forzamiento de la partitocracia y, en consecuencia, por una limitacién
del juego politico-institucional al ambito de la dialéctica y de los com-
promisos entre los partidos politicos. Asi lo demuestra la desconfianza
e incluso la cicateria con que han introducido algunos institutos que,
como el referéndum (art. 92) y la iniciativa legislativa popular (articu-
lo 87, ap. 3), constituyen si no instrumentos de democracia directa en
sentido propio, s{ al menos de correccién de la misma partitocracia.
Desde luego, para proponer y llevar adelante un referéndum o una
proposicién de ley a presentar a las Cortes, es necesaria también una
organizacion social, mas 0 menos especializada, mas o menos pequeia,
mas o menos permanente u ocasional, que pueda crear un interés en
el cuerpo electoral y canalizar su participacién. Pero, en cualquier
caso tales instituciones abren un mayor espacio a la expresion de las
minorias politicas y sociales, de otra forma condenadas a un peligroso
ostracismo. Por lo demas, las experiencias mas cercanas a la nuestra,
que son las italianas, demuestran que, con las necesarias cautelas
juridicas, incluso un referéndum decisorio no llega nunca a desesta-
bilizar el cuadro politico, pero si puede desbloquear el impasse que,
con relacion a determinados temas, haya sido causado por una politica
de compromiso y concesiones reciprocas particularizadas entre los
grandes partidos. :

10. El esquema de las autonomias territoriales que pergefa la Cons-
titucién constituye uno de los elementos de mayor relieve desde la
Optica de la participacién. Si el modelo de sociedad prefigurada es el
Estado democratico y social caracterizado por la progresividad -igua-
litaria y participativa, la organizacién de las instituciones publicas no
puede dejar de adaptarse a estas caracteristicas.

Por tanto, no es ya valida la estructura liberal centralizada. Esta
situacién obedece, juridicamente, a los principios de la soberania es-
tatal y a la rigida unidad del Est.é.do separado de la sociedad. E] unico
punto de encuentro, completo y omnicomprensivo, entre sociedad e
instituciones publicas es, en la teoria iuspublicista liberal, el Parla-
mento. El «poder ejecutivo» y la Administracién forman un solo blo-
que, jerarquicamente ordenado y sometido a la unidad de direccién
politica estatal. A ello no obsta la existencia de otras personas juri-
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dicas en el ambito del area administrativa, tales como los entes loca-
les o institucionales. Todos ellos estan sometidos a la tutela estatal,
Tampoco es impedimento el hecho de que algunos de estos entes
estén dotados del atributo de la representatividad a través de la
utilizacién de férmulas electivas. Este ultimo dato carece de trascen-
dencia juridica frente al principio de la unidad estatal y a su perte-
nencia al bloque de la Administracién pablica. Su posicién juridica se
explica, en la teoria italiana, a través del concepto de autarchia, que
significa que gozan de una cierta posicion de autodeterminacién, pero
siempre en el cumplimiento de fines publicos, que son, por esencia,
fines del Estado (12). En la doctrina francesa, la tutela estatal se jus-
tifica en cuanto que los entes locales se consideran como capitidis-
minuidos, de manera semejante a un menor de edad en el Derecho
privado (13). E] reconocimiento de la personalidad juridica de estos
entes sirve, por un lado, para hacerles responsables, centros de impu-
tacion de relaciones juridicas subjetivas, de todo aquello que realizan
en interés del Estado y, por otro, para dar una cierta cobertura a la
defensa de sus competencias.

Esta vision estatocéntrica de la organizacién publica, de raices epis-
temologicas iusprivatistas, no puede mantenerse coherentemente des-
de el momento en que se sanciona la soberania popular y se reconoce
el principio del pluralismo democratico. La consecuencia organica de
estos principios es el reconocimiento de una pluralidad de conexiones
entre la Sociedad, pluralmente articulada, y las instituciones publicas.
Y ello conduce igualmente a un pluralismo institucional. La «indisolu-
ble unidad de la Nacién espafola» a que se refiere el articulo 2.°, en-
tendida aqui como unidad e indivisibilidad suprema del Estado-comu-
nidad, no obsta al reconocimiento y promocién de las autonomias
regionales (o nacionales) y locales, articulado en el titulo VIII de la
Constitucién. _

La reorganizacion territorial del Estado en base al principio de
autonomia, que prescribe el articulo 137 no puede ser atendida como
un simple postulado técnico, es decir, como prescriptiva de una reor-
denacion desconcentradora del funcionamiento del aparato publico.
Su caracter politico es evidente y no s6lo por lo que respecta a las
Comunidades Autonomas. Entre otras cosas, tal concepcién no puede

(12) Cfr. Santi Romano: Il comune, en Primo Trattato Completo di Diritto
amministrativo italieno, dirigido por V. E. Orranvo, 11, perte, 1.

(13) Cfr. M. Hauriou: Précis de droit administratif et de droit public,
8.* ed., Paris, 1914, p. 125. .
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desvincularse del principio de participacion. Antes bien, podria afir-
marse que la base del nuevo proceso de formaciéon de la voluntad
democratica segun el esquema constitucional radica en la vinculacion
participativa entre el pluralismo social y la red de autonomias e ins-
tituciones descentralizadas —Comunidades Auténomas, Provincias, Co-
marcas, Municipios, etc—que prevé o que permite el titulo VIII.

En efecto, la concepcion constitucional de las autonomias ‘territoria-
les, en el caso de que se desarrolle plenamente, si que puede suponer
un cambio institucional de gran importancia. Se ha superado el esque-
ma tradicional de la auxiliaridad de los entes locales respecto del
Estado. Tales entes son, por el contrario, exponenciales de ordena-
mientos juridicos auténomos, portadores de los intereses globales de
las respectivas comunidades locales, tal y como establece claramente
el articulo 137. Los entes autdénomos, regionales y locales, constituyen
ordenamientos que derivan formalmente tan solo de la Constitucién
y no de la legislacién estatal que las Cortes —pero no la Administra-
cion— puedan establecer. Dichos ordenamientos constituyen una ex-
presion directa de la soberania popular y, por tanto, actuan fines
propios ¥ no ya fines del Estado. De ahi que se les reconozca una es-
pecial autonomia consistente en la capacidad de sus entes exponen-
ciales de fijar las propias directrices politicas de actuacién, que pueden
no coincidir con las del Estado, es decir, con las del Gobierno. Esta
especial situacion autondmica es la que en otro lugar he denominado
autogobierno (14) y su correlato organizativo mas evidente es el ca-
racter representativo de los maximos Organos rectores de las comu-
nidades locales. Facilmente puede entenderse que, en este sentido, la
participacion del ciudadano en el ejercicio de la actividad publica ve
reforzada su eficacia en virtud de las autonomias locales.

11. Como en todos los textos fundamentales que reciben la heren-
cia liberal, la Constitucién espafiola de 1978 dedica a la Administracién
publica un tratamiento especifico muy exiguo por relacién a la im-
portancia que aquélla tiene hoy en dia en el conjunto del esquema
institucional de los poderes publicos. Por eso, para conocer coOmo se
regula la Administracién en la Constitucion es necesario no detenerse
en los articulos 103 a 107, sino leér todo el texto constitucional. Los
citados articulos deben integrarse con los demés preceptos constitucio-
nales y, en especial, con los principios generales. Por otra parte, deben

(14) Cfr. Los consejos de barrio en ltalia: una expariencia de participacion
administrativa, en <-REDA- num. 14, 1977, pp. 415 ¥y ss. o
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entenderse referidos al conjunto de las administraciones publicas y
no solo a la Administracién central o del Estado, a pesar de su coloca-
cién sistematica.

De ello derivan una serie de principios administrativos basicos,
que podriamos resumir asi: legalidad, objetividad o imparcialidad, efi-
cacia, descentralizacién o desconcentracién, cohesién del aparato ad-
ministrativo (jerarquia y coordinacién), participacion y transparencia.

Sobre el principio de legalidad y su necesaria flexibilidad en la
aplicaciéon a una Administracion moderna no nos detendremos aqui.

En cuanto al concepto de eficacia, que utiliza el articulo 103, debe
entenderse que se refiere no sélo a la simple eficacia técnica sino,
en un sentido mas amplio, a la eficiencia, considerada como «el pro-
ceder segun decisiones tomadas sin errores por exceso o por defecto
y ordenadas a la consecucién de los fines establecidos por un ordena-
miento determinado» (15). Por ello significa la correcta individuali-
zacién de los fines, primarios y secundarios, de la accién administra-
tiva, a realizar en el proceso de elaboracién de las decisiones. En este
sentido se vincula con la participacién, ya que la presencia de los
interesados en el procedimiento y en la organizacion administrativa
ayuda a esa clarificacién de los fines y de su graduacién que conduce
a la decision correcta. Esta caracterizaciéon del principio de eficiencia
deriva en ultimo término del reconocimiento de una pluralidad de in-
tereses publicamente protegibles y de la necesaria armonizacion de
todos ellos en atenciéon a los fines primarios de la actividad publica.
Responde asi, a nivel juridico, al esquema de la Administracion abierta
y dialogante que se va imponiendo en nuestros dias.

También el principio de objetividad o imparcialidad debe interpre-
tarse teniendo en cuenta las caracteristicas de la sociedad contempo-
rénea y los den}és dictados constitucionales. Si en un primer momento
impa.réia.lidad se identifica con independencia de la Administracion,
neutralidad ante el desarollo auténomo de la vida social y no injeren-
cia de los grupos politicos en la vida administrativa, hoy en dia esta
consideracién restringida o negativa del principio ya no es posible. No
s6lo porque la Administracion no es neutral en términos sociolégicos,
sino porque en su accién se relaciona constantemente con la sociedad,
recibiendo de ella directamente y no soélo a través del Parlamento-
Gobierno el influjo de los intereses sociales. La imparcialidad debe

(15) Bamone: L'intervento del privato nel procedimento amministrativo, Mi-
lano, 1969, p. 686.
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considerarse en un sentido positivo como integracién equidistante de
los intereses sociales que contribuyen a determinar el contenido con-
creto de una decisién. El principio de objetividad o imparcialidad im-
pone, pues, la recepcioén de tales intereses. En este sentido iinparciali-
dad y participacién son principios complementarios, de la misma
manera que, uno y otro, se conectan con el principio de eficacia.

Facilmente pueden advertirse las consecuencias que los menciona-
dos principios han de tener en el ambito del procedimiento y en el
de la organizacion administrativa. En materia de procedimiento obliga
a tomar en consideracién los diversos intereses sociales sin favoritis-
mos ni acepcién de personas o grupos, sino tan sélo teniendo en cuenta
las diferenciaciones necesarias por razones de operatividad y por el
finalismo de la accién administrativa. En relacién con la organizacién
posibilita la inclusién en la misma de los representantes de los inte-
reses sociales en presencia. De esta manera, y con independencia de
la vigencia del principio de jerarquia alli donde sea necesario, se
tiende hacia una Administracién pluralizada, que se corresponde con
los principios de desconcentracién y «descentralizacion», Es decir, se
posibilita la conexién plural entre los interesados o, mas directamente
interesados, en un determinado sector de la actividad administrativa
y el organismo u organismos publicos encargados de tutelar los inte-
reses generales concretos con relacién a esa materia. Ahora bien, a
renglén seguido se introduce el necesario principio de coordinacién,
sin el cual puede llegarse a una peligrosa fragmentacién burocratica.
La imprescindible conexién entre los distintos enclaves o unidades
administrativas y los intereses sociales concordantes (a través de los
grupos exponenciales de esos intereses) puede lar lugar a un nuevo
corporativismo basado en una disgregacién de centros de referencia
publico-privados si falta una direccién politico-administrativa cohe-
rente que armonice los diversos intereses, controle su forma de gestion
y atribuya a cada uno su importancia respectiva en el marco de una
escala de prioridades. En ausencia de un proyecto politico global y
de una coordinacién, aunque flexible, de todos los aparatos publicos
que giran en la 6rbita del Estado, la necesaria apertura de la Admi-
nistracién al medio social puede dar lugar a un reparto de parcelas
de poder e influencia (lotizzazione, en la expresiva terminologia italia-
na) entre los diversos grupos politicos y de intereses, con sus conse-
cuencias clientelistas y, a la larga, desestabilizadoras.
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12. En consecuencia con todo lo anteriormente expuesto, nuestra
Constitucidn ha recogido una serie de instituciones de participacion
en el ejercicio de las funciones administrativas, hasta tal punto que
puede hablarse de un principio de participacién administrativa, con-
crecion a su nivel especifico del principio general del articulo 9.2,
apartado 2.

En primer lugar, el articulo 105, a/), alude a la «audiencia de los
ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones reconocidas
por la ley, en el procedimiento de elaboracién de las disposiciones ad-
.ministrativas que les afecten». Los legitimados para intervenir en estos
procedimientos no son, o no son sdlo, los titulares de intereses directos,
pues a ellos se refiere el articulo 105, ¢J, que prevé la audiencia en
funcion de garantia de dichos intereses y de los derechos subjetivos.
Se trata, méas bien, de los sujetos portadores de intereses difusos y
colectivos, de aquellos intereses sociales reconocidos juridicamente qhe
afectan a categorias enteras y a todos y cada uno de los miembros de
esas categorias (18). Las organizaciones y asociaciones a que se refiere
el precepto son precisamente aquellas que se constituyen para la de-
fensa, de esos intereses sociales afectados por el procedimiento en
cuestion: sindicatos, asociaciones de vecinos, ecoldgicas, culturales, de
estudiantes o padres de alumnos, etc. A las organizaciones de consu-
midores y usuarios se refiere en concreto el articulo 51, que en su
apartado 2 introduce una especificacién de la audiencia que, con ca-
racter general, prevé el articulo 105, aJ. Todos estos sujetos podran
participar en los términos que la ley (mejor, las leyes especiales) es-
tablezcan en el proceso de formacién de reglamentos y actos admi-
nistrativos de caracter general. Las formas de intervencién pueden
—y, ain madas, deberian— no limitarse a las informaciones publicas
que ya prevén, por ejemplo la ley del Suelo y la de Régimen Local,
sino que pueden y deben extenderse mas en ciertos casos, mediante
practicas consultivas con los grupos més representativos, conferen-
cias 0 rondas de negociacién previas a la aprobacién de resoluciones
de especial trascendencia, etc. Anuque lo 16gico es que tales experien-
cias vayan generalizdndose de manera informal en la practica admi-
nistrativa, seria conveniente que las leyes regulasen algunos aspectos,
tales como requisitos que deben reunir los participantes, al objetd de

(18) Sobre el concepto de intereses difusos y colectivos, cfr. CaPPELETTI ¥y
otros, La tutela degli interessi diffusi nel diritto comparato, Milano, 1976, y tam-
bién el volumen colectivo, Rilevanze e tutela degli interessi diffusi: modi e forme
di individuazione ¢ protezione degli interessi della collettivita, Milano, 1978.
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asegurar su representatividad, respuesta motivada de la Administra-
cién a los distintos intervenientes, informacién que debe suministrarse
a los mismos y al publico en general sobre el resultado de las consul-
tas o periodos de audiencia, etc. Todo ello redundaria en una limita-
cion de la discreccionalidad administrativa, tanto en la eleccién de
los interlocutores como en la atencion que deba prestarse a la par-
ticipacioén. -

Por su parte, el articulo 129, apartado 1, se refiere, en general, a
los supuestos de participacién organica. Se trata, pues, de incluir a
ciertos sujetos sociales en los 6rganos de consulta, de control o incluso
de gestion y decision de ciertos organismos publicos, en especial los
de la Seguridad Social y los gestores de servicios publicos asistencia-
les y culturales. Normalmente se tratara de representantes designa-
dos por las organizaciones mas representativas de las categorias o
colectividades sociales mas interesadas en la accién del organismo
en cuestion. Por ejemplo, los sindicatos y organizaciones empresaria-
les en el caso de la Seguridad Social, como ha sido establecido re-
cientemente en base a férmulas tripartitas (17); los profesores, pa-
dres de alumnos y estudiantes, en el caso de las instituciones educa-
tivas, tal y como prevé el articulo 27, apartados 5 y 7, etc. Las normas
que se dicten al respecto habran de regular los criterios determinantes
de la representatividad de las organizaciones o, en su caso, la forma
de eleccién de los representantes, la composicién y funcionamiento
de los drganos de participacion y los derechos y deberes de sus miem-
bros, etc.

La diversidad de supuestos que pueden incluirse en este precepto
impide, por el momento proceder a mayores precisiones. Baste decir,
por un lado, que para evitar peligros de corporativismo y clientelis-
mo o, mas inmediatamente, la corresponsabilizacién de ciertas orga-
nizaciones con las decisiones de 6rganos en cuyo seno se hallan en
minoria, seria mas conveniente instituir 6rganos participativos de
control, con importantes potestades inspectivas de sus miembros, mas
que de gestién directa del servicio publico en cuestion. Por otro lado,
debe notarse que parece excluirse de la participacién organica el
aparato publico de la economia (si se exceptua la cogestion, minorita-
ria, en la empresa publica, a tenor del articulo 128, apartado 2), lo
cual supone un acierto en principio, siempre que tal participacién se

(17) Esta prevision, en general, se contiene en el Real Decreto-ley num. 36/1978,
de 18 de noviembre (art, 3.°) y ha sido desarrollado hasta ahora, con relacién
al INEM por Real Decreto num. 439/1978, de 20 de febrero.
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sustituya por adecuados instrumentos de control y transparencia. Por
ultimo, hay que recalcar que en toda esta materia tiene una impor-
tancia decisiva el principio de igualdad, que impide aqui privilegiar
la participacién de ciertos grupos y categorias sociales cuando no
existan motivos razonables para ello. Todo lo ya dicho sobre el ar-
ticulo 14 debe traerse aqui a colacién.

13. De lo expuesto se deducen las contradicciones de la participa-
cién si, ideoldgicamente, pretende presentarse como disolucién de la
Administracién en el cuerpo social o como conquista progresiva de los
aparatos publicos (burocraticos) por las clases o categorias subordi-
nadas. Evidentemente la «participaciéon» que hoy en dia se ha exten-
dido en muchos de los Estados del area occidental no tiene nada que
ver con un pretendido derrumbre de las burocracias administrativas,
sino que, antes bien, sirve para aumentar el control social que éstas
ejercen, dotandolas ademas de una nueva legitimacion. Por otro lado,
el experimento italiano de la «participacién» como <larga marcha a
través de las instituciones» no ha significado, como se pretendia, una
toma de la Administracién por la clase trabajadora para imponer,
desde cada bastién ocupado, un método alternativo y antiburocra-
tico de gestién. Por el contrario, ha supuesto implicar a las organi-
zaciones de clase en la gestion del aparato publico a través de una
pluralidad de compromisos parciales, les ha hecho perder carga rei-
vindicativa y, al mismo tiempo, ha propiciado la burocratizacién de
sus élites, en colusién estrecha ahora con las burocracias tradiciona-
les. En unos casos se ha sustituido una burocracia por otra, no siem-
pre mas competente y honesta, en otros se ha generalizado el clien-
telismo, en muy pocos se ha variado realmente el modo autoritario
de gestion del poder.

Ello nos lleva a concluir que, desconfiando de las representaciones
ideolégicas de un sistema social y politico de democracia directa y de
asambleismo (hoy utdpico, salvo quizd en unidades muy pequeias)
o de una composicién neutral de los intereses sociales en presencia,
una verdadera estrategia participativa de signo democratico debe
dirigirse no hacia una aniquilacién del aparato administrativo, sino a
profundizar en los medios y formas de control efectivo del mismo.
Pero a este respecto adquiere una relevancia de primer orden el ul-
timo de los principios administrativos que nuestra Constitucién san-
ciona en el area de la funcién administrativa: el principio de trans-
parencia.
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Dicho principio se deduce de una serie de preceptos constituciona-
les destinados todos ellos a retringir el secreto funcionarial que, como
pusiera de relieve Max WEBER, es elemento esencial del tipo de do-
minacién burocratica. Sefialemos a este respecto las comisiones de
investigacion de las Camaras que prevé el articulo 76, que permiten
un control inspectivo de la Administracién desligado del control de
la politica gubernamental propiamente dicha; la incidencia que en
tal sentido puede tener la accién del Defensor del Pueblo, en materia
de derechos humanos, aunque puedan plantearse ciertas interrogan-
tes sobre la eficacia de esta institucion en un esquema politico-ins-
titucional como el nuestro, tan distinto del escandinavo; las potesta-
des de un Tribunal de Cuentas dependiente de las Cortes para fis-
calizar las cuentas del sector publico estatal, etc. Apuntemos también
el necesario reconocimiento de la libertad de expresién de los fun-
cionarios publicos, que no parece que pueda ser restringida por li-
mitaciones més gravosas que las que el articulo 20 establece para la
generalidad de los ciudadanos y que en adelante podra reforzarse
con la garantia que supone la accién sindical en el seno de la Adminis-
tracién. Por ultimo, se ha de aludir necesaria y principalmente a la
previsién: del articulo 105, b), es decir, al derecho de acceso de los ciu--
dadanos a los archivos y registros administrativos, cuyos precedentes
se hallan en la ley sueca de 5 de abril de 1949 y en la Freedom of
Infermation Act americana de 1968,

Las instituciones participativas en el seno de la Administracion
tienen también una relacién directa con el principio de transparencia.
En primer lugar porque, en general, la informacién es un requisito
previo de la participacién o, ain mas, en palabras de Burpeau, par-
ticipar es, ante todo, estar informado (18). De hecho, en muchos casos
la consecuencia mas importante de la participacién administrativa
desde un punto de vista democratico es la difusién de informaciones
en el cuerpo social que a través de ella se produce. Se podria afirmar
que en casi todos los supuestos de participacion en el ejercicio de las
funciones administrativas que se conocen hay, por un lado, un intento
integrador de negociacién previa a la decisién, negociacién que —no
hay que engaflarse—no es igualitaria, pero que tiene como funcion
evitar, prevenir el conflicto social y, por otro, una intencién de rom-
per el monopolio burocratico de la informacién. La difusién de la

(18) Problemi e prospettive delly partecipazione, en «Societa civile e parteci-
paziohe politicas, dirigido por P. L. Zamperti, Milano, 1974.
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misma supone, de por si, un importante elemento de control de las
actividades publicas, pero mas auin si va unida a un perfeccionamien-
to de las técnicas de exigencia de responsabilidad a los agentes pu-
blicos vy con una adecuada redistribucion del poder entre las asam-
bleas representativas de base territorial, desde el Parlamento hasta
los Ayuntamientos. '

14. En un analisis completo de la participacién en el texto cons-
titucional no puede dejar de hacerse alusion a la intervencion popular
en el ejercicio de la funcion judicial. El articulo 125 prevé la insti-
tucién del Jurado en los procesos penales «que la ley determine», asi
como en los Tribunales consuetudinarios y tradicionales. Asimismo
algun autor considera como supuestos de participacién el ejercicio
de la accion popular y de las acciones para la tutela de intereses
difusos y colectivos (19). Cierto es que tales acciones implican una
apertura de la administracién de justicia a intereses sociales més am-
plios que los meramente individuales y directos y no es casual que
nuestra Constitucién se refiera a la accién popular en el mismo pre-
cepto en que habla del Jurado. Sin embargo, esta institucion parece
bastante diferente a los demas supuestos de participacion de los que
venimos hablando. Por lo deméas y sin perjuicio de la extensién que
en el futuro haya de darse al juicio de jurados, esta claro que en el
Derecho continental la funcién de juzgar se considera y se conside-
raréd por mucho tiempo como una funcidén esencialmente técnica.

De mucho mayor trascendencia, & nuestros efectos, es la prevision
del articulo 131, relativa a una programacién econémica cuyo proce-
dimiento tiene un caracter netamente participativo y democratico. Si
hemos dejado para el final este tema es precisamente porque la pro-
gramacion, como método de accién de los poderes publicos, cuyo ma-
yor exponente es la planificacion econdmica general significa una
reorganizacién de la unidad de direccién politica de la comunidad
pluralizada, de nuestros dias sobre criterios completamente distintos
a los de centralismo y jerarquia tipicos del Estado liberal y del mo-
delo administrativo weberiano. A su vez, la programaciéon democra-
tica significa la determinacién de los fines a conseguir por los or-
ganismos de direccién politica a través de un procedimiento en ‘el
que tomen parte el conjunto institucional de las autonomias y las
fuerzas sociales. Significa igualmente la ejecucién descentralizada y

(19) V. Vicorrrri: Partecipazione, sindacato, processo, en «Riv. trim. dir. e
proc. civ.», 1974, pp. 1.212 y ss.
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autonomica de los fines predeterminados. Ambos requisitos se inclu-
yen en la Constitucién espaiola. El segundo, en los articulos 149, 1,
13.° y 148, 1, 13.°, que atribuyen al Estado la competencia exclusiva
para fijar las bases de la planificacién general y para coordinarla,
mientras que la ejecucion de sus objetivos es competencia fundamen-
tal de las Comunidades autonomas. En cuanto al procedimiento de
elaboracién del plan, el articulo 131 establece el siguiente esquema:
suministro de previsiones por parte de las Comunidades auténomas,
consulta a los sindicatos y organizaciones profesionales, empresaria-
les y econdmicas, reunidas en su caso en un Consejo, elaboracién del
proyecto de plan por el Gobierno y, finalmente, aprobacién del mis-
mo con ley ordinarig.

Por tanto, sin perjuicio de que la iniciativa parta, légicamente,
del Gobierno, en el ejercicio de su funcién de direccién politica y de
la a.probaciéri final por las Cortes, se atribuye una funcién primor-
dial de determinacién de las bases del plan a las. Comunidades Au-
tonomas, que representan los intereses generales o globales de las
respectivas colectividades territorialmente definidas, mientras que a
los entes exponenciales de intereses sectoriales tan sélo se les asig-
nan, formalmente, funciones de «asesoramiento y de colaboracién».
En cuanto al Consejo que este articulo menciona, parece que deberia
constituir en ultimo caso, un ¢érgano consultivo de discusién y quiza
de seguimento de la ejecucion del plan. Con independencia de lo im-
preciso de sus contornos, no entendemos que se se haya querido
instituir un organismo permanente de composicién de intereses cor-
porativos, del tipo de los consejos econdémico-sociales o similares. La
experiencia demuestra la inutilidad de tales organismos, pues las or-
ganizaciones sociales prefieren por lo general los contactos ocasio-
nales e informales con la Administracién y entre si, contactos que
es superfluo querer institucionalizar o incluso encorsetar a través
de un Consejo. Ademas de las tendencias corporativistas y la carga
ideolégica inherente a una institucién de este género, pues estd claro
que-la influencia de cada organizacion o categoria social no depende
en absoluto del numero de escafios que en tal Consejo se le re-
serven.

Lo que mas nos interesa, sin embargo, es sefalar la mayor im-
portancia participativa que en este articulo se atribuye a las asam-
bleas representativas territoriales, y el hecho de que se relega a
un papel secundario a los representantes de intereses categoriales.
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Esta linea de tendencia, junto a lo ya dicho sobre el tema de la
informacién, podria marcar la pauta de una estrategia participativa
que hallaria asi un respaldo legitimador en el texto constitucional.
Pero no puede olvidarse tampoco que una estrategia semejante en-
contraria un sinnumero de resistencias y que, habida cuenta del
estado de cosas actual, la Constitucién es, en este ambito, tan solo
un punto de partida.

15. La bibliografia sobre los diferentes puntos que se han ex-
puesto es muy abundante. Me limito, por ello, a resefiar una serie
de obras generales, de imprescindible lectura para quien quiera
adentrarse en el estudio de la participacién y, en especial, de la par-
ticipacién en el ejercicio de las funciones administrativas. En lengua
.francesa, baste citar los dos articulos de Jacques CHEVALLIER titulados
La participation dans I’Administration frangaise. Discours et pratique,
1 y 11, publicados en la «Revue d’administration publique», 1976, nume-
ros 37 y 39. En el &mbito aleman, debe tenerse en cuenta el trabajo de
Jurgen Hasermas traducido al castellano bajo el titulo de Concepto
de participacion politica, incluido en el volumen Capital monopolista
y sociedad autoritaria, Ed. Fontanella, Barcelona, 1973. También debe
mencionarse a W. ScuMipT-GLAESER, Partizipation an Verwaltugsent-
cheidungen, en «Veroffentlichungen der Vereinigun de‘ Deutchen
Staatsrechtslehrer». La bibliografia italiana es extensisima, pues en
este pafs la ideologia participativa ha tenido especial relieve en los
ultimos ahnos. Destacan los libros de Romano BeTTINI, la partecipazione
amministrativa, Ed. Giuffre, Milan, 1973; de Mario CHir!, Partecipa-
zione popolare e pubblica amministrazione, Publicaciones de la Uni-
versidad de Pisa, 1977; y de Emmanuele Tuccar:, Partecipazione po-
polare e ordinamento regionale, Ed. Giuffré, Milan, 1974. Entre los
muchos articulos interesantes, me limito a citar el de Mario NiGro,
Formazione sociali, poteri privati e libertd del terzo, donde se con-
tiene un analisis critico de las experiencias italianas. En Espaia, los
trabajos dedicados especificamente a este tema no son muchos, aun-
que las referencias en obras generales o en monografias relativas
a otros temas son ya numerosas. Baste citar a Garcia pe ENTERRiA, «La
participaciéon del administrado en las funciones administrativas», in-
cluido en el libra Homenaje a S. ROYO-VILLANOV A, Madrid, 1977 y el
capitulo que este autor y T. R. FErNANDEZ RopRriGcuEz dedican al tema
en el Curso de Derecho Administrativo, 11, Madrid, 1977. Finalmente
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aludiré a mi libro La participacion del ciudadano en la Administra-
cién ptblica, actualmente en prensa, y que aparecera publicado por
el Centro de Estudios Constitucionales. En él puede encontrarse una
bibliografia mas completa.
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