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piblicas, elias no han estado encuadradas en el derecho administrativo; por tanto, es-
t&n ausentes las garantias que tal ordenamiento supone para los oferentes,

Recordemos el fundamento pars acudir & estas formas jurltlicas; se aspira con
ellas a amalgamar la flexibilidad operativa propia de 1as sociedades andnimas, con
las garantias de orden soctal inherentes a la propiedad estatal absoluta®”. Es decir, lo
mejor de unc y otro mundo, el pliblico y el privado.

Ello me recuerda —para concluir- la siguiente anécdota: Cuentan que en una reu-
nidn social, Marilyn Monroe se cruzé con Einstein v ella fe sugirld (o sigulents;

- ¢Qué dive, profesor; deberlamos casarnos y tener un hijo juntos? ;5e imagina
un bebé con mi belieza y su inteligencia?

Einstein, muy seriamente, le respondid: -~ Desafortunadaments temo que el expe-
rimento salga a a inversa, y terminemaos con un hijo con mi betleza y su inteligencia.

37 Del mensaje de elevacion dei Proyecto de Ley de Creacion de las Sociedades del Estada.
Del Diaric de Sesiones del Senado comespondiente a las 56° reunidn, 7* sesidén extraordinaria,
10/1/1974.

ahalptoPeret ©

TEMA SELECCIONADO

L.AS AUDIENCIAS PUBLICAS EN EL DERECHO COMPARADO
(CON ESPECIAL REFERENCIA A LOS SISTEMAS
ANGLOSAJONES)

por ESTELA B. SACRISTAN'

L PranTEOQ

Le expresién “audiencia pablica”, en nuestro pais, ofrece un cimulo de resgos lig-
mativos. Pritmero, las audienclas piblicas estuvieron en la primera hoja de muchos
diarios enlos afos "90, razén por la cual podria haberse craido —errdneamentel— que
aran sindnimo de privatizaciones o de mareos regulatorios sectoriales,

Segundo, la expresién “audiencia pliblica” parecerfa hallarse dotada de un signt-
ficado no sélo literal sino también emotivod, como si en ella se concentram algo més
que un "exponer o solicitar en pablice”, rozando incluso la catarsis ¢ —Como se sostu-
viera— la terapia grupal®.

En tercer lugar, la audiencla piblica serfa asociable a aguellos mecanismos de
morigeraclén o control del poder v, asl, serfa insertable en e campo de esa cierta
creencia que privilegia, ante todo, ta democracia, vy que califica a la audiencia pGblica

" Trabajo basado en la exposicién efectuada en el marco de las Jornadas Latinoamaricanas
de Darecho Administrativo, Procedimiento Administrativo, Instituto de Derecho Administrative
dei Coleglo Plblico de Abogados de la Cludad de Buenos Alres y Carrera de Especlallzacion en
Derechio Administrativo de fa Universidad de Belgrano, Buencs Alres, 28/4/2011.

1 Un primer antecedente, del afio 1958, sparece reseRado &n nuestro “El reglemento ge-
nera de audiencias plblicas para ef Poder Elecutivo nadional”®, en AAW,, Cuestiones de proce-
dimiento atministrativo, jornadas organizadas pot la Universidad Austral, Facultad de Dereche,
Buenos Alres, RAP, 2006, ps, 2297264, esp. p. 230.

2 Significado “emotivo” se opone a significado “cognoscitvo™, pues & primero hace alos

sentimientos gue ia expresidn on cuestidn genera; conf, HOSPERS, Johin, Introduccitn al andiisis

fHosdfico, L i, Macehi, Buers Aires, 1969, p, B0,

3 Asl 1as califica Tawie, Guido 5., “Contrad judicial sobre (05 servicios piblicos”, en AAW.,
Controf de la Administraciin Pablica. Administrathvo, legisiativo y Judicial, jornadas organizades
por la Universidad Austral, Facultad de Derecho, RAP, Buenos Alres, 2003, ps. 571/583, esp.
p. 581,
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como herramienta de democratizacién de la toma de decision, esto es, como demg-
cratizadora del poder pues, de hecho, lo atomiza, lo subdivide?.

La importancia de todos estos rasgos se potencia si la “decisién” en cuestion es g
dictado de un acto de alcance general, como podria ser, por gjemplo, uno del campo
de la regulacioén de los servicios pliblicos. La propuesta de tal clase de medida podna
generar un universo de “afectados” (p. e]., todos los usuarios de tal clase son recate-
gorizades por resolucién del ente respectivo), asi como un universo de lo que podria-
mos tlamar —permitaseme la expresién—"afectantes” (v.gr.,, los lobbistas que impul-
san un régimen de compre nacional, que impondra el ente regulador sectorfal a log
prestadores).

’Este trabajo indagard en tres cuestiones que creo relevantes para asomarnos al
universo de las “audiencias puablicas en el derecho comparado”, a saber: el significa-
do de esa expresidn (apart. II); los fundamentos de técnicas participativas como las
audienclas piiblicas (apart. lll) y, por (ltimo, |a perspectiva constitucional, que lleva a
considerar el problema del cardcter mandatorio o0 meramente potestativo de la norma
que requlere la celebracién de una audiencia publica previa al dictado del acto de al-
cance general de que se trate, género que incluye a ios que se dictan en e campo de
los servicios piibiicos. Veamos. _ ‘ e

II. ASPECTOS SIGNIFICATIVOS

Literaimente, public hearing significa audiencia plblica. Dicha expresion, de ca-
racter genérico, abarcarfa diversas especies que se detectan al efectuar un muestreo
legislativo, que cubra a los diversos poderes u érganos constitucionales.

En los Estados Unidos, hay audiencias publicas o public hearings que son celebra-
das en el procedimiento de formacién y sancién de las leyes, por ejemplo en ef 4mbito
de la House of Representative o Camara de Diputados: cuando un proyecto (bilf) tie-
ne suficiente importancia, se fija fecha para audiencias publicas. Cada Comisién —ex-
cepto la Comislon de Reglas— debe anunciar piblicamente {a fecha, lugar y mataria
de cualquier audiencla que vaya a ser celebrada por Ja Comisién al menos con una se-
mana de antelacién, salvo que, con clertos recaudos, se decida que existe justa cau-
sa (good cause) para celebrar la audiencia antes,

Los anuncios pubiicos se efectian en el Daily Digest del Congressional Record y
se suelen enviar Invitaclones por misiva a expertos, académicos, organizaciones, 6r-
ganos y entes relevantes. Cada audiencia seré abierta al publico por regla, salvo cuan-
do la Comisién (o, en su caso, la Subcomisi6n), en sesién plblica y con mayona pre-
sente, determina, previa votacion de viva voz, que todo o parte de lo que reste de la
audiencia seré cerrada al pablico en virtud de que dar a conocer el testimonio, prue-
bay demas pondria en peligro la seguridad nacional, comprometeria informacién sen-
sible sobre el cumplimiento de la ley o violaria una fey, 0 una regla de la House5,

N 4 Ampliar en “Et fundamente de fa idea participativa, Ventejas y desventalas”, en CASSAGNE,
Juan Carlos (Sacristén, Estsla B., colab.), £f contrato administrativo, 2° ed., LexisNexis - Abele-
do-Perrot, Buenos Aires, 2005, ps. 261/263.
5 Acerca dq todo etio se puede ampiiar en JOHNSON, Charles W., How our Laws are Made, US
Government Printing Office, Washington DC, 1938, ps. 10/11; y en McNell, Mary L. (ed.), How
Congress Works, Cangresslonal Quarterly, Washington DC, 1983, ps. 41/42,

“uf

El fundamento de estas audiencias se halla histéricamente asociado al derecho
de la ciudadania de peticionar al Parlamento, sea a favor 0 en contra, de una deter-
minada propuesta de declsion, y las leyes, eventuaimente, la corporizaran. En dichas
audiencias, entonces, se obtlenen todas las pruebas y se escucha a todas las partes,
y €5 raro que un proyecto emerja de una Comisién sin haber sido objeto de audiencia
ptiblica®, Asi, las audienclas dan base a los dictdmenes de Comision o, eventualmen-
te, a la legislacién™.

Tamblén hay pubiichearings que celebran érganos del Estado estadounidense, del
&rea Ejecutiva; asi, puede citarse el supuesto que se desarrolla en el Departamento
de Justicia, la United States Sentencing Commission u 6rgano que se ocupa de san-
clonar los lineamientos para la fijacién de penas, libertad condicional, etc., que, en
audiencia publica, llama a testigos expertos, académicos y demés para que opinen
sobre las modificaciones a esos lineamientos. Se celebran bajo la Rule 3 de esa Co-
mision y estan abiertas al publico.

Existen publichearings o audiencias plblicas —audienclas abisrtas al ptblico, en
las cuales se puede convocar a expertos, académicos, organizaciones, etc.— en el
marco de la produccién de reglas 0 normas procesales por parte de los drganos de la
Justicia federal por delegacion efectuada en el 28 USC §§ 2071-2077. Estas audien-
cias son de evidente importancia para magistrados y funcionarios de la rama judiclal,
asi como para los abogados litigantes.

Todas estas publichearings —y otras similares— tienen la particularidad de prece-
der 1a toma de una decisidn que afecta a un pidblico indeterminado, esto es, la toma
de decision de alcance general.

En el campo de la elaboracién de decisiones de alcance general emanadas de 6r-
ganos o entes localizados en la rama Ejecutiva del gobierno, si se efectlia un repaso
del derecho norteamericano®, se advierte un amplio abanico de técnicas®mediante
las cuales puede disponerse normativamente la participaclén de la ciudadania en el
procedimiento previo al dictado de actos de alcence general. En este contexto, se ha
considerado que tanto |la audiencia piblica como el intercambio de documentos son
dos medios aptos para generar aquel foro en el cual se puede debatir y, eventualmen-
te, obtener alguna clase de beneficio y ahorros derivados de la eficiencia en la produc-
¢ion de regulaciones eficaces?®,

8 En tat sentido, KEEFE, William J. - Ogul, Morris S., The American Legislative Process. Con-
gress and the States, 9* ed., Prentice Hall, New Jersey, 1997, ps. 204/205.

T DicksoN, Paul - CLANCY, Paul, The Congress Dictlonary. The Ways and Meanings of Capitol
Hiil, Wiley & Sons, New York, 1993, p. 153.

8 Sobre ello, es casi Inevitable la remisién a TawiL, Guido S., Administracion y justicia, t. |,
Depaima, Buenos Aires, 1993, ps. 198y ss.

2 En nuestro pals tamblén ocurre o mismo: acerca de la pluralidad de técnicas participa-
tivas, véase CASSAGNE, Juan Carlos, “Reflexiones sobre la justicia contenciosc-administartiva y
sus perspectivas al comenzar el siglo XXI*, ReDA, nro. 46, LexisNexis - Depalma, Buenos Aires,
2003, ps. B47/885, esp. p. B66.

10 prosser, Tony, “Participation and the Regulatory Order”, en CAMPBELL, David - LEwis, N.
Douglas (eds.), Promoting Participation: Law or Politics?, Cavendish Publishing ttd., tondon -
Sidney, 1999, ps. 349/362, esp. p. 362,
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{abe apuntar, con sentido practico, que existe, en el Ambito estadounidense, en e
nivel federal, una pagina web que enumera todos 108 érganos y entes —de la Adminis-
tracién o no- que llevan adelante procedimientos participativos de elaboracidn de ac.
tos de afcance generalll. Alti aparecen muchos de los que mencioné precedentemente,

veamos, ahora, cudles son algunas técnicas especificas para llevar adelante g
parti¢ipacion en 1a toma de decision. A tal fin, se repasa la legislacifin y doctrina.

1. Audiencias piiblicas

Las authencias piblicas se hallan consagradas en la APA o Administrative Pro-
cedure Act’2, En pos de Ia claridad, tenemos que recordar que dicha ley contempla
dos supuestos de participaclon: recepcidn de comentarios en el marco de un proce.
dimiento informal —8& USC § 553 o audiencia o heating en el marco de un procedi-
mignto forma! —5 USC §8 558 y 55713, En este acdpite repasaremos esta Olima hi-
pitesis, esto es, la audiencia en el marce de un procedimiento formal; en el sigulente
acépite nos detendremos en ia téonica de recepeidn comentarios.

La audiencia que una ley especifica puede exigiri®es de indole naturalmente con-
tradictoria; ademas, se da sélo en los casos legislativamente previstos, y depara un
procedimiento formal con los mismos requerimientos del procedimients de resolucidn
de casos particulares (adjudicatory proceedingts. Tendria, entonces, clerta similitug
£on un procass civil o penafi®,

Se ha seftalado que el procedimiento de elaboracion de reglamentos ocon par
ticipacién pablica de indole formal con esta clase de audiencia previa —que résul-
1a ser semelante a la que se celebra ante un juez— puede “spresar al Process NOr
mativo dentro de un estrecho traje (...} que puede producir la pardlisis del proceso
administrathe”?,

Ante esta reflexidn, no aparecen sino como razonables las reglas generales que
surgen de dos precedentes de la Corte Suprema estadounidense: por un lado, “Ameri-

11 www.archives.gov/federal-reglster/public-participation/rulemaking-sites.hitmi,

12 | ey de Procedimiento Administrativo, del orden federal,

13 “United States v. Florida East Coast Railway Co.”, 410 US 224 1973

14 gamin § 553.c) de la APA, el procedimients formal se emplea “cuanda fegislgtivamente
se #stableca gue (05 reglamentos deben dictarse con una audiencla previa ante la agencia”.

15 por ejemplo, la Food, Drug and Cosmetics Act, de 1938, ti 21 del USCA, secc. 371.6).3.
All se establees que, antes de gue ese Agministracion dicte un reglamento, debe: 1) convocar
2 audiencia pdblica para que los interesados searr oidos; 2} basar su decision en Ja evidencia
sustanclal recogida en el expedlents; 3} estructurar el reglaments tal que incluya las evidencias
volcadas en la audiencia formalizada en e expediente; 4) proveer 3 la revisién de o actuado
antes de gue esas probanzas, gue fundamentan el reglamento, puedan ser consideradss con-
cluyentes, :

18 gonre e llamado "modelo adjudicativo™ puede verse Galligan, Dennis, Due Process and
Fatir Provedures, A Study of Administrative Procedures, Clarendon Press, Oxforg, 1896, p. 130.

17 Cant. SOHWARTZ, Bemard, Administretive Law. A Casebook, 37 sd,, Little, Sirown and Co.,
Boston - Toronto, 1988, p. 162.

Abctedopamt &

can Trucking Assoclation™8, conforme al cual en el procedimiento de dict?do de medi-
das de alcance general no se requiere hearing, saivo cuando la ley sspecifica que rige
al organismo establece tal recauda; v, por el oro, et conocido ?fecedqnte de 1978,
“Vermont Yankee*1?, en el cual aguel tribunal afirmé que ningln magistrado podria
exigir una modalidad procedimental participativa més.exigema que la ac;aptaz’sa. por
¢l organismo administrativo, pues tal opcion es dela dlscrecioﬁa!k_!ad de este (Himo.

Para un sector de la doctring, la audiencia gue nos ocupa es aplicable a[dictatio gde
reglamentos en el amblto de las Commissions 0 Comisiones de Servicios Pablicos®0, y,
de acuerdo con io dicho, tal afirmacion estara condicionada a I ley previa que dispon-
ga la participacién en audiencia. Asimismo, se entiende que no ameritan n_eaffng for-
mal previa las cuestiones téenicas?l, ni tampoco los procedimientos de fijacion de tarl-
fas cuando éstas vayan a regir en el futuro?2, Vuelvo sobre elio en el acapite siguiente.

2. Recepcién de comentarios

La modalidad participativa de recepcion de comentarios u observaclones, cOmMo
vimos, emerge de 5 USC § 553, y también aparece como gobernable por las reglas
emergentes de “American Trucking Association™2%y "Vermont Yankee?, ya resefia-
dos, y es de tinte consultivo®, alejéndose del modelo que guarda notas en comun con
jos procesos civiles y penales del acapite precedents. _—

El respective procedimiento incluird, a modo de recaudos minimos?®, la publica-
cién de un aviso® en el FederaiRegister ~si bien hoy la publicacién mas importante és
oniine—, informando que se dictard un reglamento?®y la oportunidad para que 108 In-

1B “smerican Trucking Association, inv, v, United States”, 344 US 208 —1953— esp. p3.
3107320,

19 =yarmont Yankes Nuclear Power Corp, v. NRDC", 435 US 518 1978~

20 PyLups, Charles F, The Regulation of Public Utilities. Theory and Practice, Public Utikities
Reports, Inc., Arlington, Virginia, 1993, p. 188,

21 1 re iroguois Gas Transmission System, L. P, 53 FERC 194 ~1990-,

22 GoonmMan, Leonard S., The Process of Ratemaking, t. 1, Public Utilities Reports, Vienna,
Va., 1998, p, 586.

23 “american Trucking Assoclation, inv. v. United States”, 344 US 298 1953, esp. ps.
310/320.

24 syarmont Yankee Nuclear Power Corp, v. NRDC", 435 US 519 —1978—

25 ver Galilgan, Dennis, DueProcess..., oit.

26 ampliar en Tawn, Guldo 5., Administracion y Justica, cit, t. 1, p. 198 y s5.; CARBONELL,
Elolsa - Muga, José Luls, Agencias y procedimiento administrativo en los Estados Unitos de
América, Marcial Pons, Madrid, 1896, ps. 70 yss.

27 5 USC § 553.5).1-3. E) aviso incluird 1a hora, lugar y naturaleza del procedimiento de
emisi6n de reglamentos; mencion de la autoridad en la esfera de la cual se propone fa norma,
y los términos © la sustancia de la norma plopuesta o una descripcién de lag materias ¥ termag
Involycrados.

28 (ue no podré ser ni un regiamento Interpretativo o de procedimiento, o una dectaracion
general de politicas; tampoco habrd participseitn plblica cuando la ehtidafj gmésexa declda
fundadamente que eflo es impracticable, innecesario o contrario al interds pliblico, 5 USC B53
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leresados participen haclendo llegar sus opiniones2®: se podré o [

nidad para efectuar una presentacion oral, se censiderarﬂiafdes aspmng:;u%?rg;
que se hiayan planteado®, se efectuard una declaracién concisa del propésito de die.
tar ragiamenwﬂy. finaimente, se efectuaré la publicidad del reglamento ai menos
trelgltaddnas antes de su enyada en vigencia3?,

La ef;t;ina ordena todos estos recatidos en un iter procedime
orden 33 i) se proyecta el reglamentn con o sin partjcipac;;én previa t::;e?;tseif::aﬁ
ii} se pybiica 18 norma propuesta; ili) todos tos interesados se hallan habiiitados pars;
remitir gﬁ?ormaclén escrita u opiniones acerca de aquélia; Iv} la agencia evalda los co.
memarios cosechados o feedback v pusde reformar el proyeceto de conformidad conlg
informacién suministrada y también puede requerir comentarios orales de los intere.
sadas; v) se publica el reglamento con su nueva redaccién; vi) se repiten los pasos {ii y
iv; vi} ol proyecte final se publica al menos treinta dias antes de tener vigencia, acom-
pafiado de una declaracifn concisa de sus fundamentos y fines, )

Es dable destacar que an ¢l fallo “Fiorida East Coast” la Corte norteamericana sos-
fuvo que la ‘aﬁglancia thearing) debida” podia ser considerada “equivalente” a ios co-
mentarios escritos remitidos en el procedimients informal recién resefiado®. A partir
g:tg;i ;Z?Z, :;:;'e p:cae? las oportunidades en que judicialmente se ha obligado a

r - ]
16 Yoo e mear bé;;fsadamleﬁto participative formal de audlencia del acipl-

Tal principio tiene, sin embargo, ias excepciones antes avizoradas: a
prescriba expresamente ef pmcedimientn formal; b} que la ley exprez:mgn?: 2:;&
ra la audiencia contradictoria oral, o €) que se hallen en Juego Intereses relativos a la
pmp&e::;! f:;a a la libartad, en Cuyo caso la audiencla debe ser formai®,

_ 8 50n una especls de rule baio la APA®. Si o gue se
una tarifa, que se aplicaré hacia el futuro, ja participacion seq mncrehtzﬂgagnmdfcﬁ}te m?-

§ b).ALBL Véanae, an aste trabajo, las salvedades
ey o o1 . 1 o 8. consecusntas formuiadas en el apart. Ii, par.
22 Que podrdn ser remitidas
por eserite, existiend
. es oreles, & USG SE) 6 4 no 8 oportunidad para sfectuar pre-
%0 5 USC 553.60).
3L 5 USC 553.0).
33; 5 USC 553.4d).
WARREN, Kenneth, Administrative |
Joroey, 1956, . 2 Law In the Political System, 3" ed., Prentice Hali, Now
34 .
United Stetes v, Florids Esst Coast Rellway", 410 US 224 1073 *

) =197 3~ “La Comisidn pro-
muigé un proyecto tentative de orden, ¥ acordd a todes las partes interesadas sesenta dias nzra
ofectuar presentaciones, remitir Pruebes, y hacer observaciones relevantes. Lag paries tuviergn
adetuado eviso de qud, exacta mente, proponia ta Gomislén, ¥ se les concedid opartunided para
mﬁammeogzm mf& oﬁsﬂiénr:es 0 para hacer aiguns otra clase de presentacién por

X nisidn Indloa
posrodeiind que tomd en consideracin fas presentacionas de

%5 pa
Vis, Henneth Culp - PigRck, Richard ., Ad ;
iy b - ministrative Low Traaz‘Ise. vol, |, 3" ed., LitYle,

38
5514, APA: - . "
mﬁfasms’, 514, APA: ENémino “rule (...) incluye |s aprobacion o presaripoin pam el futuro de
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noS que una audiencia, bastandoe la publicacion y recepcidn de comentarios o la mo-
galidad que, dentro de su discrecionalidad, adopte el ente™; en cambio, si esa tarifa
seté apiicada retroactivements, y se entiende que se afecta el derecho constitucional
de propiedad, deberd Hevarse adelante fa audiencia del procedimiento formal {cuask

Judicial, si se quiere) 8 la que antes nos referiamos.

3, Open meetings

La imptementacién de open meetings —reuniones pdblicas o sesiones pliblicas-—,
modatidad que Implica abrr a la observacitn del publico determinados tramos e la
activided que se lieva a cabo en el seno del Srgano o ente de que se trate3®, se halls
consagrada, en el ordenamiento norteamericano, en la GSA o GovernmentintheSuns-
hineAct, itteraimente, “ley de gobiemo a la luz del sol”, suerte de ley de transparencia
gubernamental. Permite participar polffcamente en un foro, involucrarse en reunio-
nes, seslones, audienclas, con oidos, pero sin vOz en ese foro.

Como se afirmara, *{e}l argumento basico de !as sesiones piblicas congigte en

- que el conocimiento publico de las motivaciones que fundan la actuatién del gobier

ne resulta esencial para el proceso democratico. El pueblo debe poder ‘ir mis alid y
por detrés' de ias decislones tomadas y conocer los ‘pros y contras’ del caso sl de juz-
gar sabiamente las cuestiones de polftica y de eleglr inteligentemente a los represen-
tantes se trata. La presencia de observadores externos consiituye una ayuda insusti-
tuible en et proceso de hacer que esa informacién esté disponible, ya que 108 informes
oficiales, si es que son emitidos, pocas veces proveerdn un resumen completo del de-
bate que llevard & un curso de aceibn en particular. Aun cuando sdlo unos pocos pe-
rlodistas y ciudadanos interesados estén presentes, el beneficio de conceder acceso
& las sesiphes se sxpandird 5 un segmento atn mas ampiio de la poblacién, porgue
los presentes transmitirdn la Informacién obtenida™®,

Nitese que las open meetings se dferencian de las audiencias publicas, pues
aguéllas brindan a los convocados la oportunidad para estar presente, ylas segundas
brindan la oportunidad de ser olde™,

3 Goooman, Leonard 8., The Process of Ratemaking, cit., t. |, p. 58,

38 ampliar en Hamsir, Herry A, - SOBEL, David L - Zald, Mark S. (eds.), Litlgation under the
Feders! Open Governiment Laws 2002, 21" ed., Epic Publications, Access Reports y The James
Madison Project, Washington 0C - Lynchburg. VA, 2002, ps. 345/3588; TAnOR Scrwma, Anrs,
Qpen Meeting Laws, Natlonal Institute of Municipal Law Oficers, Fathom Publighing Co., Ane
chorage, Alaska, 1994, esp. cap il; también pueds verse nuestro “Las sesiones pdblicas {opan
meetings} del derecho administrativo norteamericano como forma de publicidad de 1a ectlvidad

- administrativa®, ReDA, nros. 27/29, Depsima, Buenos Alres, 1998, ps. 389,434,

3% Nota sin autor: “Open Mesting Statutes: The Press Fights for the Right to Know”, Harvard
Law Review, voi. 75, p. 1186, esp. p. 1200, 1962, trenscripto en BREYER, Stephen G., Adminis-
trative Law and Reguiatory Poilcy, Little, Brown & Co., Boston, 1992, p. 863,

40 Asi, “Gernatt Asphelt Products, inc. v. Town of Sardinig” —1996 NY. int 58, dai
287371996, ilustra sobre ambas funclones. En 61 sa gebatle, entra otras cuestiones, sl el munk
cipio hiabia violado lag respectivas disposiciones de iz Jey (e seslones piblicas locet 8l sancio-
riar modificaciones a unas ordenanyss vigentes dursnis una sesiin ejecutive secrate celabrada
ton posterioridad a la audiencla piblica. La ley de sesiones poblicas local establacle que el
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4. Otras técnicas participativas

La experiencia norteamericana también ensefia acerca de ia yiifizacid
técnicas participativas. Asi, podemos considerar brevemente las ql:!t; zagﬁ::. e otras

Los contactos clave constituyen una modalidad que, segdn la doctrina, sparece
como tal vez la forma més simple de involucrar at pablico: el organismo coé&ui’ta alk
deres del dmbito de 12 economia o a dirigentss de otros grupos organizados. Pareee:
fia que este recurso —ie larga data en cuanto a su utilizacién— sigue siendo popy-
lar en los Estados Unidos en 1o que hace a controlar la opinidn de la comunidadd
Bajo el recurso de scudir a las comisiones asesoras se solicita que los repfesentan;
tes de diversos grupos relevantes de ls comunidad presten servicios en una comi-
s§én que asesora sobre una determinada politics o un determinado asunto. A diferen-
cia de lo que ocurria antafio, las comisiones asesoras en la actuslidad representan
a una varledad mas amplia de agrupaciones, incluyendo a asociaciones de consumi-
doreg, de personas con capacidades diferentes, etc.*?, La técnica de encuestas Cl-
dadanas se comenzé & emplear en Ias décadas del ‘60 y '70 en los Estados Unidog
y c:gﬁslsten en cuestionarios para obtener I opinicn de s tiudadania sobre asuntos
de iﬁi’l’:fés pablico o sobre servicios que presta el Estado®®; se sostlene que sl se las
efectiia en sactor‘es retevantes de ia pobiacisn tomados al azar, estas encuestas pro-
g;;e:'m s?Agflnicmes muy representativas que, de emplearse otra téenica, resul-

Con cardcter mas restrictivo, los contactos con la cludadania ici-
paciin de un modo altamente idénea, y, por lo general, se empieatf ;;r&ﬁgf’;:tap?nriii
to de cuestiones especficas, tales como anomatias en la recoleccién de residucs o
aguleros o pozos en I8s aceras que no han sldo reparados. La tendencia del emples
de esta técnica parecerfa hallarse en franco asoensc en los Estados Unidos?S, Final.
mente, la negoclacitn y mediacién depara que algunos asuntos de escaso stractivo
como para merecer alguna de las anterlores tcnicas se encaren mediante esta téo-
nica, en la cual intercede un tercem para poner fin a una dispita. Se Ia ha empleado
para resolver conflictos relativos al medio amblente entre el goblemo, los ejecutores

goblemo municipal na debatira ni decidirie en arivado o ¥
gue debis debatir y declr an piblico.

L@ destecable es que Ea ley local reapective establecla que deberfa colebrarse uns azﬁfremla
pabtica en la cual of piblico tendria 1a “oportunidad de ser ofdo” {opportanity to be heard. En
cfmfsk;, &n otros cafos, i le_; focal de seslones abiertas o pUtlicas dndcamnents establace que
Ie p:nbﬂno tendrs I8 “oporturidad de estar presents” {oaportunity tv be present) en palabras de
& ploze cltada —en pasive o mude sotitud de ohservacitn- durante los debates ¥ toma da de-
clsitn correspondiente, sin tener la oportunidad de ser oido; de alif laa diferencias entre ambos
concaplos,

4L Tromas, John Clayton, Public Partich

; . pation in Public Decisions, New Skills and

for iz;hﬁc Managers, Jussey-Bass Publishers, San Francisco , 1995, p. 12. ond Strtegles

p Tromas, fohn Clayton, Public Particlpation..., ek, p. 12,

WEBE, Kenneth, Obtaining Citizen Feedback.The Application of Cltizen Surveve

Governments,The Urban Institute, Washington DC, 1973, e o Loca!

44 Tromas, John Clayton, Public Participation..., cit., ps. 13 v ss.

45 THomas, John Clayton, Public Participation..., cit,, pa. 13 y 8.

it e e an P

de un proyecto y los defensores del medio ambiente; actualmente, tanto fa negocia-
¢ién como fa mediacion han sido sdaptadas para cubrir una ampiia gama de temas®,

" 5, Una salvedad

Debe formularse una salvedad de importancia: en forma paralela a las modali-
dades participativas --previas al dictado de ta medida de alcance general— resefa-
das, ¥ en especial en forma paralela a la existencia de actos de afcance general dic-

" tados con audiencia previa v de actos de alcance general dictados con regepcion de
_ gomentarics, existe una tercera clase de actos de alcance general denominados “de
smergencia™’, que deben ser motivados, ¥ que, al tener vigencia inmediata®, son de
caracter provisional; estos actos se emiten sin participacion previa por mediar o que
se denoming una buena o justa razdn (good cause). Y también exislen una cuarta y
quinta clase de actos de alcance general que tampocd Se hallan precedidos de parti-
cipacion, acerca de los cuales me permito remitir a la seccion siguiente.

. [II. SOBRE LOS FUNDAMENTOS DE LA PARTICIPACION PREVIA
A LA ELABORACION DE ACTOS DE ALCANCE GENERAL

. Conalto sentido eritico, y de cara a las medernas exigencias de la democracia, se
- ha sostenido que el dictado de actos de alcance general, por parte de los drganos y
' entes de la Administracion, es profundamente antidemecrético porque muchos de los
: dietados en tomo & cuestiones criticas emanan de “burdoratas no votados™, esto es,
. ne slegidos popularment=®, Por ende, sus decisiones carecerian de legitimidad, as(
_como de aceptacion®Cal ser dictadas en le soledad de un escritorio, sin considerar la
oplnion previa de los interesados.

. En otras palabras, admitiendo que la demuocracia constituye el nico principio ac-
. tual de legitimacion politica® —o al menas el estadlo més avanzado de dicha legiti-
macidn—, come los érganos y entes dotades de facultades regiamentarias no son vo-
tades ni elegidos democriticamente —salvo el titufar del Poder Ejecutivo v alguna
panticipacién del Senado en la integracidn de ciertos entes—, no podrian dictar dispo-
siclones de cardcter genersl, v, 2 tndo evento, aun cuando pudieran hacerlo, no exis-

46 Tromas, John Clayton, Public Partidpation. ., cit., ps. 13y ss.

47 pmpliar en KANNSN, Philllp M., *The Logical Outgrowth Doctrine In Rulemaking”, an Admi-
nistrative Law Review, ABA, vol. 48, nro, 2, Chicago, 1996, ps. 213/225, esp. p. 214; v en Tawit,
Gisdo S., Administrackin y justicia, oit., L |, ps. 210y 58,

48 Sysc 5§ 553.h).8) y d).3.

4 ELy, John Hart, Democracy and Distrust.A Theary of Sudiclal Review, Harvard University
Prass, Cambridige, Mass., 1980, p. 131; WELLINGTON, Harry H., interpreting the Constitution, The
Supreme Court and the Provess of Adjudicstion, Yale University Press, New Haven, 1990, p. 70.

50 Egtns dos conceptos se vinculan con &l principio de buena administracion; ampliar en
P;gHE.. Hanns Peter, PrinciplesoiAdministrativeProcedurein EC Law, Hart Publishing, Oxfeord,

99, p. 21.

51 £q nuestra pais, asi o afirma e Dr, Fayt en su disidencia en e! fallo *Electores y Apodera-

dow”, Fallos 314:1815, consid, 32, ’
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Eﬂdaet:‘r:n ?;zunffén de legitimidad de las reglamentaciones administra
o oy oo ﬁgﬁzplasun{;én de legitimidad” de lag leyes democritica
- &l problema, asi enfocado, serfa ung de *
msge tanta entidad que incluso |o estudian log hriténicoseé“ aefe
b ;s ;:;oct:;m; No pareceris ser exclusivamente :
0 Hauri
- A el reglamento no “
cion formal” por ef pueblo o Ror sus representantes: asi, dicho aeci: t;,igi)::n;cep
. < ' &

mente

CUYO poder es aceptado como legitimp38,

g El principal dmbito de a5ty
amentaria por parte de ia Administracis
e

ha origl_nado en ias Estados Unidos, a pfopésr‘r‘tclzm
la Administracion se dicten actos de alea
lucra mdltiples objecionesS?.

Sin &nimo de ser reiterativg8

_ Sin » tendriamos que ten
1I;fnegs, Gue en ese pals se preve g pmcedimfegtz} part?tlzri
ﬁos & alcance general. mas tal temperamento tiene exc

aladas en ei iltimo pérrafo de la seccién precedente

: emocrético” sq
de fa posibilidad de que an &l Seng de
nce general ~rulemaking power-~% e inyn.

pativo de elaboracion de ac.

{medidas de emergencis)s?,
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de 1960), Porria, México DF, 1997, p. 233, 1
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}
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NZas reglamentarias,
BALDWIN, Rohert, Rules and Government, Clarendon Preas, Oxford, 1996 ps
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Commant Rulemaking
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AUDIENCIAS POBLICAS EN EL DERECHO COMPARADO. ..

.............................................................
Gy -

r el otro, las denominadas declaraciones de politicas (declarations of policyy%0,
de particlpacién previa por no tener efectos vinculantes hacia los administra-

: gos © los tribunales. )

" PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL DE LA PARTICIPACION PREVIA
“" A LA ELABORACION DEL ACTO DE ALCANCE GENERAL

Bajo fa Constitucién de los Estados Unidos, no existe previsidn alguna gue con-
temple la participacidn pasiva o activa de la ciudadania en la activided legisiativa de
Administracion.

En este sentido, sostuve la Corte Suprema federal en un fallo de 1815, “Bi-
Metaliic®, gue "{c)uando una norma de conducts se aplica a més de una pocas per-
gonas, es impracticable que todas ellas tengan una voz directa en su adopeldn...) (L)

L a Constitucion no exige que todos los actos piblicos se dicten previa (...) asamblea pd-
! hiica®, Se sancionan leves en general que, dentro de los poderes que poseen los Fs-
‘tados, afectan a ias personas o a su propiedad, a veces llevindoles casi a la ruina, sin
gue ze les dé una oportunidad de ser oidos. Se protegen fos derechos a través de la
.- {ntca forma en que se los puede prateger dentro de una socledad compiga, por me-
dle de su poder, inmediato o remeto, sobre aquelios gue hacen las leyes”.

_ La severa pero tal vez realista doctrina de este fallo fue relterada en posteriores
pronunciamientos®,

v Ala estrictez de "Bi-Metallic” debe, asimismo, sumarse el heche de que diversos
: supstiores tbunales estaduales han rechazado la tesis de que exista un derecho im-
ichto de raigembre constifucional al acceso del pliblico a las sesiones 6 teuniones
de los organismos administrativos o 8 sus documentos., En este sentido se ha afirma-
‘do que “(e)dste una indudable conexin entre las Jibertades de la Primers Enmien-
de —que consagra la libertad de expresién- y el acoeso a la informacién del gobierno,
especialmente aguella que registra le actuacian estatal (officlal action). Sin embargo,
las sentencias judiciales adn no han establecido & fundamento consthucional de ese

derecho de acceso™,

Law Jjournal, vol. 3, ps. 317/385 -1980-1990— y en LUBBERS, Jeffrey 5., A Guide i Federal

Agenty Rulemaking, 4° ed., ABA, Chicago, 2008, ps, 1057123,

0 E| régimen de tales dectaraciones puede verse LUBBERS, Jeffrey S., A Guide..., cit., ps.

737105,

%1 “RiMetallic investment Co. v. State Board of Equalization”, 235 US 441, esp. p. 445
~1515-, Be trataba de un case en el que sscuestionaba 12 valldez de kg decision, emanada de
determinados organismos administratives del Estado de Colorado, de elgvar en un 40% el vaior
de la propledad o tos efectos tributarios sin heberse dadoe participacién de hinguna indole a ios
afectados. La opinidn fus redactada por ¢f justice Holmes,

%2 Se sigue la traduccin de LavitLa RUBIRA, Juen José, La participacidn plblica en ef proce-
diriento de elaboracion de fos regiamertos en los Estedos Unidos de América, Clvitas, Madrid,

1991, p. 115.
83 p g}, en "City of Madison, Joint Schoal District v. Wisconsin Employment Relations Com-

migsion”, 429 US 167, esp. p. 178 —1976—,

64 "Black Panther Party v, Kehoe", 117 Calffornia Reporter 106, ps, 111/112 ~1974—. Tam-
bién puede verse Dayton Newspaper, *Inc. v. City of Dayton®, 259 N.E.2d 522 1970, confi-
mado en 274 N.E.2d 766 —1971—.




684 TEMA SELECCIONADQ |

Este esquema difiere sutilmente del que surge de la experiencia briténica®: alifny 3

existe bajo el common Iaw 0 bajo Ig ey una obligacion general de consultar en formg
previa al dictado del acto. Es que, en la perspectiva general, Iz participacion cludady.
na directa, en el proceso de toma de decisidn de alcance general, en politicas o pro.
gramas piblicos, respectt de medidas en las que porciones de esa ciudadania serg
afectante o afectada, ha suscitado opiniones como la siguiente: “Mi postura s cop.-
trarta a volcar baldazos de participacion sobre cada comunidad, cada grupo ¥ cada
plantec en cada etapa. La razdn por ia que eso puede ser inconveniente es simple, £n
la pofitica, los grandes asuntos se hallan generalmente enfazados a una red mas am-
plia. Raramente poseen una linea estable defimitdndoles (...} El peor pecade de la mo-
derna poiitica britdnica (...) es retroceder ante esa verdad histérica conforme la cual
la politica trata del choque de intereses, y el iderazgo politico trata acerca de tener la
valentia de arbltrar ™6,

Desde esta escéptica plataforma, no nos sorprenderd que Baldwin affrme que
no existe un deber generalizado de consulta previa al dictado de normas regiamen-
tarias®’, o que Craig® asevere que, bajo el common faw, no existe obligacién de

convocar a audiéncia previa cuando & acto impugnado es de naturaleze normati- 3

va®%; ademas, no existirfa e derecho a un pronunciamiento razonado {reasoneddech
skon) o motivado cuando el acto es de tal naturaleza™. Tampoco nos ilamaré la ater-
cidn que Supperstone ¥ Goudie se sumen a esta interpretacidn restrictiva apuntande
igual inexistencia respecto de toda 12 legislacidn delegada (delegated or subordinate
legistation}™, pues su sancidn se tormaria inoperable™, No neutralizan esta interpre-
tacién ni la teoria def mandato legal impliche ni e principio cardinal de la justicia na-
tural™3ni la invocacién de una legitima expectativa a participar™. Desde la perspec-
tiva institucional, ta Hansard Society’>, por su parte, ha calificado a la participacion

85 ampligr on BUDASS!, Ivan £, “Participacién ciudadana y regulacién de serviclos pubiicos:
ia experiencia inglese”, LL 2000-E-508 y s8.

5 Nt periodistica de Matthew Parris, en The Thnas, reprociucida en Jones, Rhion - Gam-
meli, Elizabeth, The Art..., cit, p. 7.

57 gaspwiN, Robart, Rules and Government, Clarandon Press, Oxford, 1938, p. 112

68 Chug, Paul, Administrative Law, 6 ed., Thomson Sweet & Maxwell, London, 2008, p.
733: “There s 00 tommon law duly to consult where the order Is of a legislative nature”.

55 Crag, Paul, Administrative Law, oit., p. 256, con cita de “Bates v, Lord Hallshem™ 1972,
1 W.LR. 1373, 1378,

70 Crai, Paul, Administrative Law, cit.: “[TThe right to & reasoned decision does not appiy
where the order is of 3 legistative charecter”, con cita de I Tribunals and Inguiries Agt 1992,
54050,

TL SUpeerSTONE, Michaat - GOUDIE, Jamas, Judiciat Review, Sutierworths, Landon - Brussels
- Dubdin - Edinburgh, 1992, p. 143, ‘

72 SuppERSTONE, Michael - BOUDIE, James, Judfclal Reylew..., cit., p. 185,

73 SUPPERSTONE, Michael - GOUBIE, James, Judiclal Review..., cit., p5. 143/144, con cita de!
mismeo Tallo menciongdo en p, 68,

T4 R Westminster City Council 1986 AC 688. La expreslén legitimate expectation apa-

race como oquivalents & “confignza legitima”, concepto sobre el tunl 8s ingvitable remitirse 8
CovieLL s, Pedio ) 4, “La conflanza legltima™, ED 177-884 yss.

75 \nforme de ta Comisitn de Ja Hengard Society, 1993, p. 226,

...........................
...................

en forma realista: "Puede haber mucha, pocs, 0 naqa fie consyita; puede ser
rat o deteilade; puede ser format {...) o informal, cqnsastferfﬁo solo en }zno% po-
-'easm;lamados teletGnicos {...); puede congistir en un genuino pedido de contribucion ©

' meramente en un intermto de legitimar propuestas que el gobierno ya ha decidids con-

i inacién de buenas y matas préc-
j obiigatoria {...) Esto lleva a una comt?inac;gn  présc:
‘;ﬁ:z mm y ﬁéﬁ fundamentalmente a una distorsion de toda el procedimien
consuha™ ™, o ‘
v dzmpem existen regimenes britanicos de participacin especificos, en‘!nstr%r:e;n
18 iegisiati'vos aistados?”, como, por ejempio, 1a ley que regia sobre pianificac

pana y rural’®, de 1890, que prevé un sistema de publicidad ¥ consufta previa para

105 diversos emprendimientos en sreas no metropolitanas, del tenor de la téenica de

‘\ rocepcion de comentarios previsio en 1a APA norteamericana; también ha ocufrido lo

dos en la web. Incluso hay insti-
i0 en los maroos regulatorios sectorlaies, publica ‘
::gm piblicas que han sido creadas por el Parlamgnto, estabiwéndoie: el qﬁ?::
legal de consuitara la ciudadan(a™. £n este escenario, es r;ta;uml fg:: :?n a?u? altu er
establece \a consulta, en .
om; ity - expmsama;nte i 18 consulta, que es el ob-
' anera en principlo la nulidad del actoB?, Pero sl \
- 0 p:iirc‘:ig:tf se ha g,anp&nentaﬁc por otros medios, no Interesa que no se hayan
-cumplido en fonna’ estricta clertas formalidades especificas destinadas a‘asegu:)?r
e objetivoBL, Es por ello que se distinguen jas caggu!tas previas mandatorias u obli-
rias52, y meramente indicativas 0 potestativas®™.
Por {ilﬂl‘:;() entiendo que nade impedira la aplicabliidad de _Eas consideraciones
efectuadas, Ef; punto a las consuitas previas ai dictado de Ia’ medida de akmc:e gene-
i, al wpeéfﬁm supuesto de sudiencias plblicas previas al dictado de tal clase de acto,

Power and Democratic Control
78 Qoinién citada en WER, Stuart - BECTHAM, David, Poiitics!
In ama!;??he Democratic Audit of the United Kingdom, Routledge, Landon - New York, 1999,
p. 292,
o O, P 8.

T? Gonf, JONES, Rhion ~ GAMMELL, Ellzabeth, The Art...,
78 “Jown 2nd Country Planning Act”, 8n MOORE, Victor - HUGHES, David (eds.), Statutes on
Planinng Law, 2* ed., Blacksione Press Lid.. London, 1995.
9 jonES, Rhion - GRaMELL, Elizabeth, The Art.., cit. ‘
B iomé Paul, Administrative Low, cit.. p. +32: “Where the obligation to wnsuﬂ':sﬁ;dmmng

ory, failure to comply with the duty wiil result in the onder subseguently made being .

fuatrida Lirlsprudencia 61 SU o, a4,
mn:it%:;ey ¥ cmtyeo" ~1975— 1 WLR 422, Ampliar en CRAIG, pawt, Administrative Law, cit.,

B49/850.
" = ri ei., en la Competitionand Service (Utifties) Act ‘sgﬁig&é 8. ciitf:A‘} Ss; ;ﬁ: u'ifi ::;f:;
o wa {, Admini ve Law, oit, . .
onfine de www legisiation gov.uk. ver CRAIG, Paul,
rudencia sitada en su nro. §5. ( .
i 83 Eatablecen esta diferenciacion, entre otros, CRAG, Paut, Administrative Law, ~::rt:,,1s;;l “;3?}
FENWICK, Helen - PRRLIPSON, Gavin, Sourcebook on Public Law, Qavendish, Londats, . P

758,




V. UNA REFLEXION FINAL

Ensefia Habermas que “()as précticas administretivas participativas no deben ser
vonsideradas simplemente como sustitutos de la proteccion de la ley, sino como pro-
cedimientos que son eficaces, ex ante, para legitimar decisiones que, desde un pun.
1o de vista normativo, sustituyen a las leyes que sanclona el legiglador o a los actog
de alcance indivigua™84,

iﬂis aud!encia;s pt;biigas son, como vimos, uno de los procedimientos adecuadas
para lograr tan elevado fin. Asi se colegiria a partir
derecho Gomparado resefad e los arrafs precedentes. - o 00 LAS FACULTADES JURISDICCIONALES DE LOS ENTES
REGULADORES (A PROPOSITO DEL CASO “ANGEL

ESTRADA”)

por Juan Carros CASsAGNE

J. TRASCENDENCIA DEL FALLO Y CUESTIONES INVOLUCRADAS

La reciente sentencia dictada por la Corte Syprema de Justicla de Ja Nacion en el
£aso "ﬁmgei Estrada™ no puede mencs que ser calificada de notable, v 1o es por va-
rlas rezones gue seguldamente pasams a axponer en forma sucinta.

Como los hechos y las cuestiones planteadas en la causa han sido debidaments
difundidas en distintos diarios y revistas juridicas especializadas, vamos a circunscri-
bir este comentario al nlictes del debate suscitado en el Juicio.

Ese debats giré sobre el aicance de {as facultades del ENRE (Ente Nacional Regu-
lador de la Energia Eidctrica), atribuldas por & art, 72, ley 24,065, para resolver con-
troversias, En tal sentido, dicho articulo prescribe:

*Art. 72, Toda controversia que se sustite entre generadores, transportistas, distri-
huidores, grandes usuarios, con motive del suministre ¢ del serviclo piiblico de trans-
porte y distribucidn de electricidad, deberd ser sometida en forma previa y obligatoria
@ Ia jurisdiccion del ente.

“Es facultativo para los usuarios, asi como para todo tipo de terceros interesados,
va sean personas fisicas o juridicas, por Iguales motivos que Ios enungiados en este
articulo, el someterse a la jurisdiccidn previa y obligatoria del ente”.

En lo esencial, el efe de la cuestién discutida en ef plefto pasaba por determinar si
ia atribucin de facultades jurisdiccionaies al ENRE para resolver “toda controversia”
que se planiee entre las empresas distribuidores y los usuarios comprenderd o no l0s
reclamos de daiios y perjuicios que estos (itimos dedujeran contra ias concesions-
rias, lo cual Incluye desde el procedimiento probatorio, ia determinacién del tipo y al-
cance de responsabilidad, asi como ef juzgamiento acerca de los eximentes de ella
(caso fortuito y fuerza mayor en el supuesto de haberse invocado) hasta el cdloulo -
nal de la indemnizacidn (en caso de hacerse lugar al reclamo).

L.a cuestién debatida contenia un puntd central consistente en determinar si la pre-
tension deducida por la actora implicaba un asumo destinado a ser resuetto con arreglo
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