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Resum

Larticle analitza el régim juridic dels consells oberts a Catalunya. Una analisi que es proposa des d’una doble perspectiva:
la juridica i la politologica. Es a dir, d’una banda, s’analitza la normativa i el funcionament d’aquest sistema de presa de
decisions col-lectiva per a municipis petits o molt petits. I de I’altra, es realitza una analisi centrada en la implementacid
i impacte politic d’aquesta peculiar forma de govern d’alguns municipis petits. Es a dir, en com s’ha desenvolupat
aquesta possibilitat de triar un model de democracia directa. Aixi, s’exploren realitats diferents (algunes incompatibles
i d’altres complementaries) al voltant del debat existent entre la democracia directa i la democracia representativa. Una
tensié que hem explorat en el marc de I’ambit de governanca local.
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KM 0 DEMOCRACY: LEGAL REGIME AND POLITICAL-INSTITUTIONAL IMPACT OF
OPEN COUNCILS IN CATALONIA

Abstract

This article analyses the legal regime of open councils (consells oberts) in Catalonia, adopting a dual legal-political
perspective. On the one hand, it analyses the legal norms and functioning of this system of collective decision-making
for small or very small municipalities. On the other, the analysis focuses on the implementation and political impact
of this peculiar form of government in some small municipalities. The article aims to shed light on how the possibility
of choosing this model of direct democracy has developed. Thus, different realities (some incompatible and others
complementary) are explored in the debate between direct democracy and representative democracy, a tension that we
examine within the framework of local governance.
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1 Els consells oberts a Catalunya:' quan la mida si que importa

Una de les conseqiiéncies que es comencen a percebre de I’impacte de la COVID-19 a les nostres vides, si més
no de moment, és la revaloritzacid de tot alld que impliqui proximitat i eviti grans concentracions de persones.
Durant aquest estiu de 2020, per exemple, s’han evitat grans festivals musicals amb artistes internacionals
i una gran acumulaci6 d’assistents. No obstant aixo, per compensar, s’han potenciat les actuacions de petit
format, sense aglomeracions i, en la majoria dels casos, d’artistes locals. Una conjuntura que sembla feta a
mida per presentar I’objecte d’estudi del present article: el govern de municipis petits (o molt petits) a través
de la formula del consell obert. El consell obert €s un régim especial d’organitzacié municipal que es basa
en els principis organitzatius que es desprenen del model de democracia directa. En aquest sentit, tots els
electors del municipi formen part d’una assemblea o consell que escull directament I’alcalde. Aquest sistema
de govern assembleari, de llarga tradicid historica, ha persistit fins I’actualitat en municipis d’Espanya i
Catalunya i s’ha configurat com una de les poques institucions de democracia directa que romanen en vigor
en el nostre ordenament juridic. No obstant aixo, aquest sistema de govern municipal, a través de la formula
del consell obert, no ha estat exempt de certa polémica. L’argument principal que sosté aquesta controversia
¢és la poca estabilitat que ha mostrat el consell obert en tant que mecanisme de govern local a través d’un
sistema de govern basat en la democracia directa en I’ambit municipal. Una hipotética inestabilitat que prové
dels continuats canvis de model que han patit els municipis governats a través del consell obert. D’aquesta
manera, s’ha observat com sén pocs els municipis que en I’actualitat encara mantenen aquest model i que els
canvis de model (passant a logiques de democracia representativa, com en la resta de municipis catalans) han
estat una dinamica forga generalitzada. Potser, per aquest motiu, els consells oberts no han estat un objecte
d’estudi usual en la recerca per part de la ciéncia politica o el dret, més enlla d’alguna investigaci6 en clau
historiografica. Una mancanga, pel que fa a I’existéncia de recerques i literatura sobre els consells oberts, que
serveix com una primera justificacié del present article.

Amb tot, els consells oberts s’impulsen com una oportunitat per dissenyar i implementar un mecanisme de
govern (en aquest cas en 1’ambit local) basat en un model de democracia directa. En aquest sentit, la pregunta
que guia el conjunt de la investigacio €s si aquest disseny basat en la democracia directa és un element que
després es tradueix en un veritable funcionament en clau de democracia directa, i si aquesta formula aporta
arguments per a la seva consolidacio. Es a dir, si tant el vessant institucional (funcionament i dinamiques
dels organs administratius) com el social (participacid activa de la ciutadania) es corresponen amb el que
s’espera d’un model basat en la participaci6 activa de la ciutadania com a féormula de govern en el marc d’un
sistema de democracia directa. Dos elements d’analisi, el formal (disseny juridic i institucional) i I’informal
(reacci6 ciutadana i/o institucions) que es valoren en el marc sobre el debat teoric, i més generalista, entorn
dels models de democracia representativa i democracia directa. Posant novament de manifest la tensio/relacio
entre els conceptes de participacid i representacio, i la seva rellevancia i impacte per comprendre i entendre
les diferents versions i models de presa de decisions democratica (Rivero, 2000).

Precisament, aquest és el segon objectiu de ’article. Aixi, si en primer lloc presentavem la manca de literatura
especialitzada sobre la qiiesti6 dels consells oberts, ara completem la justificaci6 de la recerca fent referéncia
a la importancia que té (o pot tenir) I’experiéncia dels consells oberts en relaciéo amb el debat teoric entre
la democracia representativa i la democracia directa. Per a tal efecte, el present article conté un primer
apartat teoric on es recuperen els conceptes de democracia directa i democracia representativa. Una tensio
entre dos models de decisio politica que passa per contemplar la relacid entre els conceptes de participaciod
1 representacio, juntament amb la relacié entre ambdos. Seguidament, s’aborda la dimensio juridica dels
consells oberts, en un tercer epigraf de caracter descriptiu. Finalment, I’epigraf quart és, precisament, el
resultat de conjuntar les dues aproximacions anteriors, amb 1’objectiu d’explorar les virtuts, pero també els
defectes, de la formula del consell obert dins del marc conceptual del que préviament haurem definit com a
democracia directa. Completen el treball un apartat de conclusions 1 les referéncies bibliografiques i recursos
web utilitzats.

1 Larticle que aqui es presenta ¢s la continuacié de la primera pedra, en forma de treball de final de grau, realitzat per Toni Bada
amb la tutoritzaci6 del Dr. Aitor Diaz Anabitarte. Es tracta d’un treball que porta el mateix titol que aquesta introduccio i que es pot
consultar en linia al diposit de la Universitat de Barcelona (vegeu apartat de referéncies bibliografiques i recursos web).
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1.1 Metodologia i fonts de la recerca

Fruit d’aquesta doble perspectiva, la politologica i la juridica, la metodologia i les fonts utilitzades han estat
plurals i variades. Per aquest motiu, el present article és el resultat de la combinacié de diverses eines i
estratégies de recerca.

D’una banda, la contextualitzacid historica s’ha portat a terme mitjangant un repas de la literatura existent
sobre aquesta forma de govern a la peninsula i en concret a Catalunya.? I de 1’altra, el desenvolupament del
régim juridic dels consells oberts s’ha dut a terme mitjancant el repas dels treballs doctrinals previs sobre
la qiiestio, sobretot en relacio amb la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local, i el
Reial decret 2568/1986, de 28 de novembre, pel qual s’aprova el Reglament d’organitzacio, funcionament i
régim juridic de les entitats locals. No obstant aixo, I’estudi del Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel
qual s’aprova el text refos de la Llei municipal i de réegim local de Catalunya, s’ha realitzat directament del
text legal per la falta de doctrina sobre el consell obert a la llei catalana.

La metodologia utilitzada per a 1’analisi del funcionament del consell obert a Catalunya s’ha articulat a
través d’un estudi de cas centrat en tres municipis catalans mitjangant una entrevista en profunditat amb els
alcaldes. Aixi, s’han triat tres municipis de régim comu que amb anterioritat havien funcionat en régim de
consell obert. Una evolucié que ens sembla significativa a ’hora de justificar la tria. A més de la informacid
recollida a través d’aquestes entrevistes, es disposa d’un seguit de dades recopilades per la Fundacio Carles
Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i Locals relatives a municipis catalans que funcionen en régim de consell
obert. En aquest sentit, s’ha optat per una perspectiva institucionalista; és a dir, s’ha optat per focalitzar la
recerca en I’impacte i el funcionament (en tant que resultat) dels municipis que trien, o han triat en algun
moment, la formula del consell obert.

En relacio amb les entrevistes en qiiestio, per tal de dotar de rigor cientific el treball, s’ha procurat entrevistar
aquelles persones que per les caracteristiques del seu carrec estan més ben situades per valorar objectivament
les preguntes plantejades. D’aquesta manera, s’ha escollit entrevistar alcaldes, ja que €s el primer carrec
public encarregat de gestionar 1’ajuntament que funciona en consell obert. En relacié amb els municipis,
s’han elegit municipis que havien funcionat en régim de consell obert i en 1’actualitat han passat al regim
comu, si bé durant aquesta transicio s’ha mantingut al capdavant de 1’alcaldia la mateixa persona. El criteri
que infon aquestes eleccions és que aquells alcaldes que han gestionat I’ Administracio local tant en régim de
consell obert com en régim comu sén els que estan més ben posicionats per valorar objectivament la forma
de govern del consell obert, atés que han exercit les seves funcions en ambdoés régims. Les entrevistes dels
municipis de Bellprat i Granera han estat presencials, i [’entrevista del municipi de Sant Sadurni d’Osormort
ha estat telefonica. Per la seva banda, la informaci6 proporcionada per la Fundacié Carles Pi i Sunyer ha estat
recollida mitjangant I’Observatori de Govern Local (OBSCAT), el seu instrument de recopilaci6 sistematica
de dades d’aquest nivell de govern. Els qiiestionaris que han recollit dades sobre els municipis que funcionen
en regim de consell obert son els realitzats en les onades dels anys 2016 (OBSCAT®) i 2018 (OBSCAT9).3

2 Democracia directa i democracia representativa: la tensié entre participacié i representacio
en el marc de la politica municipal

Definim la politica, des d’una aproximacié molt generalista, com aquella activitat humana encaminada a la
gestio del conflicte social que, de forma implicita, implica la convivéncia de persones en un mateix territori. En
aquest sentit, la resolucio o gesti6 del conflicte social passa, indefectiblement, per I’establiment de decisions
col-lectives vinculants com, per exemple, la regulacid del transit en una gran ciutat. La vinculacié d’aquestes

2 En relacié amb la literatura existent sobre els consells oberts destaquem tres obres de perfils diferents, perd complementaries entre
si. En primer lloc, 1’obra del catedratic de dret administratiu Luis Cosculluela Montaner £/ concejo abierto (1987), on es realitza una
analisi del régim juridic aplicable als consells oberts a partir de la legislacié espanyola en vigor el 1987. En segon lloc, I’amplia obra
de I’historiador de 1’ Administraci6 local i regional Enrique Ordufia Rebollo Democracia directa municipal. Concejos y Cabildos
abiertos (1994). 1, en tercer lloc, I’aproximacio en clau politologica i de ciéncia de I’ Administracid dels professors de la Universitat
de Malaga Rafael Fuentes i Juan Antonio Serrano, que realitzen a I’article “El Concejo abierto, posibilidad de mayor democracia y
participacion ciudadana”, publicat recentment a Gestion y Politica Publica.

3 Per consultar el gui6 de les entrevistes en profunditat, aixi com altres aspectes del treball de camp realitzat amb els municipis de
Bellprat, Sant Sadurni d’Osormort i Granera, vegeu I’annex 2 del treball de final de grau Els consells oberts a Catalunya.
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decisions col-lectives ens remet, des d’una perspectiva juridica, a I’establiment de lleis i normes; pero, des
d’una perspectiva politologica, la connexié més directa és amb el concepte de poder. Per tant, com s’acostuma
a afirmar en moltes classes d’introduccio a la ciéncia politica, parlar de politica és parlar de poder. Prenguem
aquesta introducci6é com un primer punt de partida per emmarcar la recerca que es presenta en aquest article.

Continuant amb 1’argument anterior, la possible pregunta que de seguida apareix no ¢és altra que la que fa
referéncia al com. Es a dir, com prenem aquestes decisions col-lectives vinculants? I aqui és quan podem
comengar a parlar de democracia. Entenent aquest concepte com un sistema de presa de decisions on tots els
membres de la comunitat poden participar de la decisio presa. Una participacio que es pot efectuar de forma
directa, o bé a través de mecanismes de representacio. Amb aquesta dicotomia ens estariem situant davant
del debat, o la disjuntiva, entre les formes de govern basades en el model de la democracia representativa o
les de la democracia directa (Held, 2001).

No resulta escassa la literatura académica al voltant del debat entre formes de democracia directa i democracia
representativa. En aquest sentit, el present epigraf pretén (simplement) contextualitzar el debat que hi ha
darrera del mecanisme de consells oberts en tant que sistema de presa de decisions col-lectiva, en I’ambit
municipal, que s’inspira precisament en un model de democracia directa. Un model que es basa, des d’una
aproximacio tedrica, en la igualtat dels membres de la comunitat. Una igualtat que es tradueix, recuperant
I’argot del procés politic d’Atenes, en isonomia i isegoria. Es a dir, en igualtat politica i igualtat d’accés a
la politica (igualtat a I’hora de prendre la paraula a 1’agora, sent més precisos). Dos principis que es poden
traduir en igualtat formal (de iure) i igualtat material (de facto). No obstant aixo, el problema apareix quan ens
allunyem d’aquell context atenes, potser idil-lic, i ens ubiquem en les modernes societats avangades, també
anomenades societats de masses, on apareix, irremeiablement, la necessitat de representacié. Una necessitat
que, seguint el professor Abellan, s’explica facilment fent referéncia al concepte de republica que trobem
en el pensament kantia. Sobretot, si tenim en compte que “el poble, en la seva totalitat, no pot governar-se
a si mateix amb immediatesa, ja que suposaria el retorn a 1’estat de naturalesa” (Kant, trad., 2005: XXXI).
Un argument raonablement senzill d’entendre i que apel-la, directament, a la mida de la comunitat, pero al
qual podem afegir, tamb¢, la mida del territori governat. Juntament a aquesta qliestio, el liberalisme, en tant
que ideologia configuradora de I’estat democratic i de dret, aporta altres raonaments i justificacions al model
representatiu. Aixi, observem com la separacié funcional dels tres poders de 1’estat, I’imperi de la llei i un
bon mecanisme de representacio politica es presenten com 1’avantsala d’un sistema de presa de decisions
que sigui capag¢ d’aconseguir la major felicitat per al major nombre de persones, fent bona la maxima de
John Stuart Mill. 1, si tornem a Kant, podem observar com el que realment fa possible la reptblica (i el bon
govern) ¢s fugir de formules d’organitzacio politica basades en la participaci6 directa de tots els membres de la
comunitat. Una altra causa de despotisme, segons el filosof prussia. Unes sospites que encaixen perfectament
amb el model de democracia directa que descriu David Held en Modelos de democracia, una de les seves
monografies de referéncia. Si bé és cert que en aquesta obra ens mostra les virtuts de la democracia directa: alt
grau d’igualtat politica, prevenci6 davant de la corrupcié per la rotacid de carrecs i la poca durada d’aquests
o bé una realitzaci6 plena en tant que ciutadans de la polis. No soén poques les adverténcies, en tant que
condicions, a proposit de les fragilitats d’aquest sistema. En aquest sentit, per a Held, la mida de la ciutat-estat,
una economia basada en 1’esclavatge, una distribucio patriarcal de les tasques domestiques i un nombre reduit
de veritables ciutadans s6n arguments que ens conviden a desconfiar, raonadament, del model de democracia
directa. Finalment, aquest darrer element que fa referéncia a la ciutadania, es pot interpretar (també) com la
voluntat real de participar directament en els assumptes publics per part de la ciutadania. Una possible variable
a tenir en compte, que exigeix una aproximacio diferent a la del present article, en tant que argument que
pot situar el model de democracia representativa per davant de les formules de democracia directa. Ara b¢,
deixant de banda aquesta darrera qiiestio, és possible que, actualment, amb unes altres condicions, tecnologies
1 institucions resulti operativa i eficag la formula dels consells oberts. D’aqui la justificacio i el context de la
recerca.
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3 Naixement i evolucio dels consells oberts

La figura del consell obert o concillium neix a I’inici de I’Edat Mitjana com a conseqiiéncia del procés de
repoblacio del nord de la peninsula. El seu naixement es vincula a la creaci6é de nous municipis i la majoria
de teories situen la seva aparici6 entre els segles IX i X, sobretot al regne asturlleones (Ordufia Rebollo, 1994:
129). A Catalunya, pero, 1’aparicio del municipi es situa entre la meitat del segle XII i la meitat del segle XIII
(Font i Rius, 1946: 302). Es van formar nuclis de poblacio rurals que tenien la necessitat de gestionar les
propietats privades dels seus membres, aixi com els béns comunitaris del poble com les pastures, els boscos,
I’aigua, el moli, etc. Basicament aquestes necessitats van ser solucionades mitjancant la formula del consell
obert, €s a dir, la reunio de tots els veins (Ordufia Rebollo, 1994: 29).

Poc després de I’aparici6 de les assemblees veinals, aquest sistema va entrar en crisi a tota la peninsula, també
a Catalunya. Les desigualtats socials eren presents a les poblacions i les persones amb propietats i riquesa van
ocupar els carrecs de representacid dels veins dins de les assemblees generals. Progressivament les poblacions
amb més habitants van anar abandonant I’esséncia del sistema de democracia directa (Ordufia Rebollo, 1994:
177). D’aquesta manera, amb el transcurs del temps, el consell obert va anar quedant relegat a les zones rurals.

Malgrat la seva persisténcia de facto a les localitats rurals, el consell obert no es va regular a les successives
constitucions del segle XIX i la correlativa legislacié municipal. No va ser fins la Constitucié de 1931 que es
va recongixer el consell obert (art. 9). Tanmateix, I’Estat va redactar una llei de bases sobre el régim local.
Aquesta va ser la Llei municipal de la Republica, de 31 d’octubre de 1935. S’hi establia que els municipis
amb una poblacid no superior a 500 habitants havien de funcionar en régim de consell obert.

L’Estatut interior de Catalunya va regular el régim local i va preveure la figura del consell obert, remetent-se
a la futura Llei municipal catalana, publicada el juliol de 1934. Els requisits que establia la llei per constituir-
se en régim de consell obert no es basaven en el nombre d’habitants, sind en factors economics. No obstant
aixo, I’aplicacio d’aquests textos queda ajornada pel comengament de la Guerra Civil 1 un sistema autoritari
fortament centralista que procura eliminar tota autonomia local. Durant la Dictadura franquista el consell
obert va desapareixer novament de I’ordenament juridic.

Amb I’arribada de la democracia, el consell obert es va veure consolidat a la Constitucié de 1978 i a la Llei
de bases del régim local de 1985. Cal remarcar que les primeres eleccions locals en periode democratic es
van regular per la Llei 39/1978, de 17 de juliol, d’eleccions locals. El seu article 5.2 disposava que, a més
dels municipis que tradicionalment havien funcionat en régim de consell obert, hi havien de funcionar els
municipis menors de 25 residents, la qual cosa suposava un gran canvi respecte de la regulacid anterior.
Dr’altra banda, els municipis d’entre 26 i 250 residents havien d’escollir fins a 5 regidors. La Llei 39/1978,
d’eleccions locals, va regir les eleccions de 1979 1 1983, mentre que a partir de les eleccions de 1987 va regir
la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local.

Com s’analitzara més endavant, fins a la reforma de 1’any 2011 la Llei reguladora de les bases del régim
local va obligar a funcionar en régim de consell obert a tots els micropobles de fins a 100 habitants. Aixi,
a la figura 1 s’observa el nombre de consells oberts a Catalunya durant les diferents legislatures des que es
tenen dades, excepte per a I’any 2011 que no se’n tenen. Fins al 2011 els canvis en el nombre de municipis
regits per aquest régim es deuen, doncs, a criteris poblacionals, en funci6 de la quantitat de municipis que
superaven o baixaven el llindar dels 100 habitants. A partir de la reforma que fa desapar¢ixer 1’obligatorietat
del regim, la majoria de municipis es decanta per funcionar segons el régim representatiu comu, amb la qual
cosa només queden a dia d’avui 6 municipis de consell obert.
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Figura 1. Evoluci6 dels municipis amb consell obert a Catalunya (1987-2023)*

Font: elaboraci6 propia a partir de dades de la Fundacio Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i Locals.

4 Els consells oberts a Catalunya

4.1 Régim juridic dels consells oberts

La Constituci6 espanyola de 1978 garanteix plenament la figura del consell obert tot establint una obligacio
pel legislador ordinari de regular-lo. L’article 140 CE disposa que “la ley regulara las condiciones en las que
proceda el régimen del concejo abierto”, cosa que constitueix una garantia plena. La doctrina i la jurisprudéncia
han interpretat que aquesta garantia afecta directament les entitats locals que han funcionat tradicionalment
en régim de consell obert. Es per aixo que no existeix un dret garantit per la Constituci6 atribuit als municipis
de constituir-se en régim de consell obert per lliure i propia decisio (Cosculluela Montaner, 1987: 204).

El consell obert esta reconegut també internacionalment per mitja de la Carta europea d’autonomia local de
1985, ratificada per Espanya el 20 de gener de 1988 (art. 3).

A I’ambit nacional 1’Estat té atribuida la competéncia per regular el consell obert en relacié amb la legislacié
basica (art. 140 i 149.1.18 CE). Aquesta normativa basica s’estableix a I’article 29 de la Llei 7/1985, de 2
d’abril, reguladora de les bases del régim local (LRBRL), i les comunitats autdonomes que hagin assumit
competencies poden desenvolupar-la. En aquest sentit, I’article 160.1 de I’Estatut d’autonomia de Catalunya
(EAC) atribueix a la Generalitat la competéncia exclusiva en matéria de régim local. A més, I’article 86.2
EAC fa una previsio especifica en relacio amb 1’establiment del régim de consell obert, remetent a la llei
la determinacid dels requisits d’aplicacio del régim. La Generalitat de Catalunya ha desenvolupat aquestes
competencies al Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’aprova el text refos de la Llei municipal i
de régim local de Catalunya (LMRLC).

L’article 29 LRBRL regula el consell obert en diferents ambits, que son:

a) L’establiment o constitucié d’aquest régim, regulat per la LRBRL i la Llei organica 5/1985, de
19 de juny, del regim electoral general, en relacié amb la legislacio basica. El desenvolupament
normatiu correspon a les comunitats autonomes que assumeixin competéncies en aquesta materia.

4 Per consultar els municipis que durant les diverses legislatures (1987-2023) opten per la formula dels consells oberts, vegeu
annex 1 del treball de final de grau de Toni Bada “Els Consells Oberts a Catalunya”. Disponible a: http://diposit.ub.edu/dspace/
handle/2445/165968.
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b) L’organitzacio del sistema, regulada per la LRBRL, i supletoriament pels usos, costums i tradicions
locals; en defecte d’aquests, per les CA que hagin assumit competéncies i, en darrer lloc, pel que
disposa I’article 54 del Reglament d’organitzacid, funcionament i régim juridic de les entitats locals
(ROF).

c) Les atribucions dels organs de govern, regulades pels usos, costums i tradicions locals; en defecte
d’aquests, per la legislacio de les CA que hagin assumit competéncies i, finalment, pel que disposen
les seccions segona i quarta del capitol I del ROF.

d) El funcionament, regulat pels usos, costums i tradicions locals; en defecte d’aquests, per la LRBRL
i les lleis autonomiques de les comunitats que tinguin competencia, i supletoriament pel que
disposa I’article 111 del ROF.

Les qiiestions electorals relatives a 1’alcalde es regulen pels articles 179.2 1 200 LOREG.

La doctrina posa en relleu la necessitat d’adoptar una norma que completi el marc legal que estableix el
consell obert (Ordufia Rebollo, 1994: 422). En efecte, si bé el marc legal garanteix en primer terme 1’aplicacio
de les ordenances i costums municipals, a la practica la majoria de municipis no disposen d’una ordenanga
municipal que reguli el seu consell obert. Aixo implica una aplicaci6 subsidiaria de les normes reguladores del
ple, instituci6 de naturalesa diferent al consell obert. Es per aixo que encertadament aquests autors plantegen
la necessitat de redactar un model d’ordenanca general per a tots els municipis que es regeixin en consell
obert. A Catalunya, per exemple, no s’ha detectat cap micropoble que disposi d’una ordenanga d’aquest tipus.

Pel que fa a la constitucio del régim de consell obert, 1I’Estat ha concretat a I’article 29 LRBRL la legislacio
basica i, al seu torn, la Generalitat de Catalunya I’ha desenvolupada a I’article 73.1 1 2 LMRLC.

Larticle 29 LRBRL fa tres previsions en matéria d’establiment del régim. En primer lloc, es garanteix la
persisténcia dels municipis que tradicionalment s’han regit per aquest sistema (art. 29.1-a). A continuacid,
es preveuen dues regles dispositives. D’una banda, poden funcionar en régim de consell obert “aquells altres
(municipis) en els quals per la seva localitzacio geografica, la millor gestié dels interessos municipals o altres
circumstancies ho facin aconsellable” (art. 29.1-b). I de ’altra, el paragraf segon de 1’apartat 4 preveu la
possibilitat d’adoptar el régim de consell obert per a aquells municipis que amb anterioritat estaven obligats
a regir-s’hi.

Per tal de comprendre el significat i 1’abast d’aquest precepte cal veure I’evolucio de la Llei reguladora de les
bases del regim local. La LRBRL ha estat objecte de profundes reformes en matéria de constitucio del sistema
de consell obert. La primera redaccié de la Llei reguladora de les bases del régim local establia a I’article
29.1-a I’obligaci6 de funcionar en régim de consell obert per a tots els municipis de menys de 100 habitants.

La redaccio final de la LRBRL va ser molt criticada per la doctrina. Cosculluela manifesta que “es dudosa la
solucion politica que la LRBL establece de imponer el régimen de Concejo Abierto a todos los Municipios de
menos de 100 habitantes. [...] En los Municipios de esta poblacion que antes se organizaban en Ayuntamiento,
no siempre sera facil acostumbrar a los vecinos a la intensa participacion.” (Cosculluela Montaner, 1987: 210).

El legislador estatal va posar punt i final a la polémica redaccio de I’antic article 29.1-a LRBRL a través de
la Llei organica 2/2011, de 28 de gener, per la qual es modifica la Llei organica 5/1985, de 19 de juny, del
régim electoral general. Aquesta Llei, a més d’afectar varis preceptes de la LOREG, modificava I’article 29
de la LRBRL, configurant-lo de la manera abans exposada.

Realitzada aquesta consideracio, és procedent abordar les previsions de 1’article 29 LRBRL. En primer
lloc, I’incis a) de 1’apartat primer preveu la garantia constitucional del régim per a aquells municipis que
tradicionalment 1’han utilitzat. En segon lloc, I’incis b) de I’apartat primer estableix una regla voluntaria per
a aquells municipis que vulguin passar del régim comu al régim de consell obert. En ultim terme, el paragraf
segon de I’apartat quart estableix una regla voluntarista segons la qual aquells municipis que estaven obligats
a funcionar en consell obert pel nombre d’habitants, després de les eleccions poden seguir amb el régim
especial si després de la sessio constitutiva es convoca 1’assemblea i aixi ho acorden per unanimitat els tres
membres electes i la majoria de veins. Cal precisar que tres és el nombre de regidors a escollir que introdueix la
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reforma per als municipis de menys de 100 habitants (nou art. 179.1 LOREG). Ara bé, el precepte no aclareix
si aquesta reversiod és només possible per a les properes eleccions (maig de 2011) o queda oberta I’opcid per a
totes les convocatories electorals. Aquesta és una qiiestié important, ja que, si s’interpreta que la possibilitat de
reversio només és possible després de les eleccions del 2011, les reversions posteriors es regeixen per majories
diferents i I’aprovacid de la comunitat autonoma. Tanmateix, el precepte tampoc esclareix qui haura de ser
I’alcalde ni el procediment de modificacié del régim. Algun autor considera que la constitucié de la corporacio
i I’acord sobre el régim a adoptar poden ser en un mateix dia i acte (Curto Garcia, 2012: 2). D’altra banda,
pertoca entendre que exercira d’alcalde aquell que hagi estat designat a la sessio constitutiva de la corporacio.

Pel que fa a la legislacio catalana, la LMRLC fixa tres regles per a I’establiment del régim de consell obert
a l’article 73. En primer lloc, estableix una regla imperativa en disposar que “funcionen en régim de consell
obert els municipis de menys de cent habitants” (apartat 1). En segon lloc, estipula una altra regla dispositiva
segons la qual funcionen també en régim de consell obert els municipis “que tradicionalment compten amb
aquest régim de govern i administracié” (apartat 1). Finalment, I’apartat 2 estableix una altra regla dispositiva
per la qual “poden també funcionar amb aquest régim especial els municipis de menys de dos-cents cinquanta
habitants que gaudeixen d’aprofitaments comunals de rendiment igual o superior a la quarta part dels ingressos
ordinaris del seu pressupost, o que tenen caracteristiques especials que ho fan aconsellable”.

La llei catalana i la llei estatal mantenen la garantia constitucional per a aquells municipis que han funcionat
tradicionalment amb aquest régim, pero es diferencien en dos aspectes. En primer lloc, ’article 73.1 de la
llei catalana encara manté |’obligatorietat del régim de consell general per als municipis de menys de 100
habitants, mentre que la Llei organica 2/2011, de 28 de gener, va eliminar aquesta regla. En segon lloc, I’article
73.2 de la LMRLC conté una regla voluntarista no present a la llei estatal.

Pel que fa a I’article 73.1 LMRLC, cal tenir present que I’article 140 CE reserva la regulacio del consell obert
ala llei, i per saber qui és el competent, 1’Estat o les comunitats autdnomes, cal acudir a les regles dels articles
148 1 149 CE i dels estatuts d’autonomia. El Tribunal Constitucional ha considerat el consell obert com una
materia d’ Administracid local, i per tant ha d’incloure’s en el “régim juridic de les administracions publiques”,
competéncia atribuida a I’Estat en relaciéo amb la seva legislaci6 basica (art. 149.1.18 CE). Aquesta normativa
basica s’estableix a I’article 29 de la LRBRL, el caracter basic del qual s’ha ratificat a la STC 210/2014, de
18 de desembre (FJ 3), i la STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 36). Per tant, I’article 73.1 de la LMRLC ha de
quedar desplacat a favor de I’aplicacio de I’article 29.1 LRBRL.

En relacié amb I’article 73.2 LMRLC, aqui ens movem en 1I’ambit que tenen les CA per desenvolupar la
legislacid basica estatal i adaptar-la a les particularitats del seu territori (en aquest sentit, es reafirma la STC
210/2014, de 18 de desembre, FJ 4). Per tant, 1’apartat 2 de 1’article 73 LMRLC podria desplegar la seva
eficacia.

Tanmateix, tant la LRBRL com la LMRLC regulen les majories necessaries per a la conversio dels municipis
de regim comu en el de consell obert. Aqui la LMRLC reprodueix el contingut de la llei estatal afegint uns
terminis d’actuaci6 de I’ajuntament i el Govern. D’aquesta manera, I’article 73.2 LMRLC estableix que “la
constitucié del consell obert requereix, en aquests casos, la peticié de la majoria dels veins, la decisio favorable
per majoria de dos tergos dels membres de I’ajuntament i I’aprovacié del Govern de la Generalitat. [.’acord de
I’ajuntament ha d’adoptar-se en el termini de dos mesos des de la peticio dels veins. El Govern ha de resoldre
el procediment en el termini de tres mesos des de la tramesa de 1’acord municipal, i la manca de resolucid
expressa en aquest termini produeix efectes estimatoris de la peticio”. D’una banda, cal tenir en compte que
la decisio de la comunitat autonoma és susceptible dels recursos administratius i contenciosos corresponents.
I de I’altra, s’incorpora un termini perque 1’ Ajuntament adopti I’acord a peticié de la majoria de veins i un
altre termini perqué I’adopti el Govern de la Generalitat de Catalunya, en defecte del qual s’entén estimada
la peticio, precepte que té la funcié de garantir la decisid dels veins i de 1’ajuntament.

Finalment, cal fer una breu referéncia a les entitats municipals descentralitzades o inframunicipals. L article
81.6 LMRLC estableix que “es pot establir el régim de consell obert per a les entitats [entitats municipals
descentralitzades] en qué concorren les caracteristiques assenyalades per ’article 73. En aquest cas, s’ha
d’elegir només el president o presidenta, d’acord amb el que disposen els apartats 11 7. Les caracteristiques
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de l’article 73 ja les hem conegut i en aquestes entitats els veins només escullen el president o presidenta
(I’equivalent a 1’alcalde) per sistema majoritari.

4.2 Organs del consell obert

El régim de consell obert parteix de 1’existéncia de dos organs de govern i administracié. Hi ha 1’assemblea
veinal, denominada consell o d’una altra forma tradicional, i I’alcalde. A la praxi ni la Llei de bases del régim
local ni els usos, costums o tradicions locals acostumen a preveure organs complementaris. No obstant aixo,
la LMRLC estableix com a obligatoria I’existéncia d’una comissio de vocals i el ROF preveu la possibilitat
que 1’alcalde designi tinents d’alcalde.

4.2.1 El consell

El consell general, assemblea de veins o consejo (concello a Galicia), és 1’organ essencial d’aquest régim
i ’esséncia del mateix. Esta integrat per tots els “electors” de 1’entitat en régim de consell obert (art. 29.3
LRBRL i 73.3 LMRLC). Els electors ho son els veins majors d’edat (art. 18.1-a LRBRL). També ho sén els
residents estrangers a Espanya si els respectius paisos permeten el vot als espanyols en les mateixes condicions,
aixi com els ciutadans de la Uni6 Europea residents (art. 176.1 LOREG). El requisit final per ser elector,
aplicable a tots els suposits anteriors, €s estar inscrit al cens electoral.

Als membres del consell general se’ls aplica funcionalment les regles referides als regidors, tot i no tenir
aquesta condicio. D’aquesta manera, no els son d’aplicacio, per exemple, el régim de sancions que es preveuen
als articles 78.4 LRBRL i 168.1 LMRLC per inassisténcia a les sessions. L’aplicacio, doncs, de les regles
relatives als drets i deures dels membres de 1’assemblea ha d’atenir-se als principis institucionals propis d’un
régim de participacid democratica directa, que no son idéntics als que presideixen el régim estatutari dels
regidors, en qualitat de representants escollits pel govern i administracio de I’entitat (Cosculluela Montaner,
1987: 216).

Es oportt fer mencié de la nova previsio del paragraf primer de article 29.4 LRBRL, encara que ens
movem ara fora de I’estricte ambit d’aplicacid del consell obert. El precepte disposa que “los alcaldes de las
corporaciones de municipios de menos de 100 residentes podran convocar a sus vecinos a Concejo Abierto para
decisiones de especial trascendencia para el municipio. Si asi lo hicieren deberdn someterse obligatoriamente
al criterio de la Asamblea vecinal constituida al efecto”. Es preveu, doncs, una assemblea de veins esporadica
per a aquells municipis de menys 100 habitants que ja no funcionen en régim de consell obert. Aquesta
facultat ha estat utilitzada a la practica de manera freqiient per un seguit de municipis que creen I’aparenca
d’un régim municipal mixt.

Pel que fa al funcionament de I’organ, I’article 29.3 LRBRL estableix que el funcionament dels organs de
les entitats en régim de consell obert s’ha d’ajustar als usos, costums i tradicions locals i, en defecte, al que
disposi la LRBRL i les lleis de les comunitats autonomes que tinguin atribuida estatutariament la competeéncia,
com ¢s el cas de Catalunya a la LMRLC. Supletoriament s’apliquen en allo que sigui possible els capitols I
i II del titol I1I del ROF (art. 111 ROF).

Larticle 73.5 de la LMRLC estableix que “en defecte d’us, costum o tradici6 local, el consell general s’ha
de reunir com a minim cada tres mesos i quan ho decideix I’alcalde o alcaldessa o ho sol-licita la quarta part,
com a minim, dels veins, per tractar de tots els assumptes d’interés del municipi. Es aplicable supletoriament,
en tot cas, el régim general de funcionament establert per al ple per la legislaci6 de régim local”. El precepte
es limita a establir la periodicitat de les reunions del consell, la capacitat de 1’alcalde o alcaldessa i1 dels veins
de convocar-lo, i remet al funcionament del ple del régim general.

A partir d’aqui, Cosculluela distingeix diferents tipus de sessions: la constitutiva, les ordinaries i les
extraordinaries.

La sessio constitutiva (art. 194 1 195 LOREG) es celebra el vinte dia posterior a la celebracio d’eleccions, i
donada la naturalesa del régim de consell obert, en aquesta sessié no escau escollir un alcalde, sin6 proclamar
alcalde aquell qui hagués resultat electe segons el certificat de la junta electoral de zona.
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Pel que fa a les sessions ordinaries, I’article 73.5 de la LMRLC remet a 1’us, costum o tradicié local, i en
defecte, estableix que el consell s’ha de reunir com a minim una vegada cada tres mesos. Supletoriament cal
acudir al regim general del ple.

Pel que fa al lloc de celebracio, el ple s’ha de fer a la seu de la corporacio local, “llevat dels casos en que, per
for¢ca major, el president o presidenta cregui convenient de fer-les en un altre lloc de I’ambit territorial de la
corporacid” (art. 102.1 LMRLC).

El quorum de constituci6 €s d’un ter¢ del nombre total de veins. Aquest quorum s’ha de mantenir durant tota
la sessio 1 és preceptiva ’assisténcia de 1’alcalde o alcaldessa i del secretari o secretaria o de qui legalment
els substitueixi (art. 98-c LMRLC).

Les sessions plenaries han de ser convocades, com a minim, amb dos dies habils d’antelacio, llevat de les
extraordinaries amb caracter urgent, la convocatoria de les quals ha d’ésser ratificada pel ple. La documentacio
integra dels assumptes inclosos en I’ordre del dia ha d’estar a disposici6 dels regidors (en aquest cas els veins)
abans de I’expedicid de la convocatoria (art. 98-b). En relacié amb el mitja de la convocatoria, la llei catalana
no disposa res, pero el ROF concreta que les sessions han de ser convocades a toc de campana, per prego, per
anunci o per qualsevol altre mitja d’us tradicional en el lloc” (art. 111.2 ROF).

La convocatoria ha de contenir ’ordre del dia dels assumptes a tractar (art. 103 LMRLC). En les sessions
ordinaries, en cas d’urgencia, 1’ordre del dia “pot ésser ampliat si el ple o la comissiod (comissio de govern)
ho acorden per majoria absoluta, a proposta del president o presidenta, d’una quarta part dels membres o
d’algun dels portaveus”. Donada la falta de comissid de govern en el sistema de consell obert, es planteja el
dubte de si la tasca d’aprovar la proposta d’ampliaci6 pot recaure sobre la comissio de vocals com a substituta
d’aquella, o bé només esta facultat per aprovar I’ampliacio el consell general a proposta d’una quarta part
dels membres d’aquest o de I’alcalde.

La Llei municipal i de régim local de Catalunya no esmenta la possibilitat dels veins de fer-se representar en
el consell, pero el ROF si que la preveu (art. 111.3). La representacio, ja sigui per cada sessié o amb caracter
permanent, només es pot realitzar en favor d’un altre membre del consell. Cosculluela argumenta que la
representacio no es pot fer a favor de 1’alcalde o del secretari, perque aixo desnaturalitzaria 1’esséncia d’aquest
régim de democracia directa (Cosculluela Montaner, 1987: 222). S’ha d’acreditar mitjangant document public,
document privat amb firma legitimada notarialment o poder atorgat davant el secretari de 1’entitat local. Cap
membre del consell pot assumir la representaciéo de més d’un ter¢ dels membres del consell. Tanmateix,
Cosculluela ha criticat el fet que 1’article 111.3 ROF permeti que un sol vei pugui assumir la representacio
de fins un ter¢ dels membres del consell, la qual cosa representa un limit excessiu contrari a la naturalesa del
sistema de democracia directa que instaura el consell obert (Cosculluela Montaner, 1987: 222).

Els acords s’adopten, per regla general, per majoria simple dels membres presents (més vots afirmatius que
negatius). Ara bé, per un seguit de matéries determinades es requereix el vot favorable de dues terceres parts
del nombre de fet (presents) i, en tot cas, la majoria absoluta del nombre legal de membres del consell (art.
114). En cas de votacions amb resultat d’empat, s’ha d’efectuar una altra votacio, i, si persisteix I’empat,
decideix el vot de qualitat de 1’alcalde (art. 98-d). De totes les sessions s’ha d’aixecar acta amb els requisits
que determina la LMRLC (art. 1101 111).

Finalment, el consell general es reuneix en sessié extraordinaria quan ho decideix 1’alcalde o alcaldessa
o quan ho sol‘licita la quarta part, com a minim, dels veins, per tractar de tots els assumptes d’interés del
municipi (art. 73.5 LMRLC). La convocatoria ha d’incloure I’ordre del dia proposat pels qui han adoptat la
iniciativa, pero ’alcalde podra adjuntar els assumptes que cregui pertinents. No es poden tractar assumptes
que no estiguin inclosos a I’ordre del dia en les sessions extraordinaries.

La celebraci6 del ple no es pot endarrerir més de quinze dies habils des que s’ha sol-licitat, i no es pot
incorporar 1’assumpte a 1’ordre del dia d’un ple ordinari o d’un altre extraordinari amb més assumptes si els
sol-licitants de la convocatoria no ho autoritzen expressament. Si 1’alcalde no convoca el ple extraordinari
sol-licitat dins el termini assenyalat, aquest restara convocat automaticament per al des¢ dia habil segiient al
de la finalitzaci6 del termini esmentat, a les dotze hores (art. 98-a).
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4.2.2 L’alcaldia

L’alcalde és escollit pels membres de 1’assemblea de veins per sufragi majoritari (art. 179.2 LOREG). Aquest
sistema també s’utilitza per a 1’elecci6 de 1’alcalde pedani de les entitats municipals descentralitzades que
adoptin el régim del consell obert (art. 199.7 i 2 LOREG).

El sistema electoral en aquests dos tipus d’entitats locals és diferent. En les entitats municipals descentralitzades
que funcionen en reégim de consell obert 1’alcalde pedani s’escull mitjancant la presentacio de candidats
pels diferents partits, federacions, coalicions o agrupacions d’electors (art. 199.2 LOREG). En canvi, per
als alcaldes de municipis en régim de consell obert, I’article 200 LOREG només estableix que “las Juntas
Electorales Provinciales adoptaran las resoluciones necesarias para dar cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo 179.2 de esta Ley, con el fin de que sea elegido el alcalde de los Municipios que funcionen en régimen
de concejo abierto”.

Per tant, segons la literalitat de la LOREG, I’eleccid de 1’alcalde en municipis en régim de consell obert es
podria fer sense presentacio prévia i formalitzada de candidat per partits, federacions, coalicions o agrupacions
d’electors. No obstant aix0, tots els models oficials de paperetes per a I’eleccié d’aquests alcaldes aprovats al
Reial decret 605/1999, de 16 d’abril, de regulacié complementaria dels processos electorals, han previst que
sota el nom del candidat s’especifiqui la denominacio o sigla del partit, federacio o agrupacio d’electors que
el presenti o, si s’escau, la condici6 d’independent.

La llei omet regular les situacions derivades de I’empat en 1’eleccio de 1’alcalde i els casos de mort, incapacitat
o renuncia de 1’alcalde. Aquesta situacid ha estat esmenada pels acords de la Junta Electoral Central, tal com
es posa de manifest al treball de Burgar Arquimbau i Gonzalez Vidal (2011: 1103).

Pel que fa a la destitucio de I’alcalde, aquesta ha estat una qiiestié tradicionalment controvertida, atés que
I’antic article 197 de la LOREG només preveia el sistema de destitucio dels alcaldes pel régim comu. No
obstant aix0, aquest buit legal va ser reparat mitjancant la Llei organica 8/1999, de 21 d’abril, de modificacié
de la Llei organica del régim electoral general. Segons les modificacions d’aquesta llei, en I’escrit de mocio
de censura, com en la prevista per al régim comu, ha d’incloure un candidat alternatiu.

Pel que fa a les competéncies, les atribucions de 1’alcalde i el consell no queden recollides a 1’article 29
LRBRL. D’altra banda, la LMRLC es limita a establir que “correspon a I’alcalde o alcaldessa representar
i administrar el municipi i executar els acords adoptats pel consell general” (art. 73.4). En aquesta matéria
son d’aplicacio els usos, costums i tradicions locals, i supletoriament, el que disposi la LRBRL, la regulacio
de la Llei municipal i del regim local de Catalunya, i en defecte, per les normes de la seccid segona i quarta
del capitol I del titol II del ROF. Aquestes darreres es refereixen a I’alcalde i al ple en els municipis de régim
general.

Cosculluela destaca que d’entre aquestes competéncies les més singulars es refereixen al régim d’aprofitament
dels béns que pugui tenir el municipi o entitat municipal descentralitzada (Cosculluela Montaner, 1987:
2019). En aquest sentit, els municipis i entitats municipals descentralitzades en régim de consell obert tenen
ordenances que regulen ampliament les atribucions del consell i ’alcalde.

La doctrina ha destacat reiteradament les amplies atribucions que la legislacié de régim local atribueix a
I’alcalde, cosa que implica que el sistema de consell obert no pugui ser considerat un régim assembleari pur,
ja que no totes les qiiestions hauran de ser aprovades en assemblea (Orduia Rebollo, 1994: 410).

4.2.3 Els tinents d’alcaldia

La soledat de I’alcalde en I’exercici del carrec és una de les disfuncions que suscita 1’aplicacié practica del
régim de consell obert que han assenyalat els estudiosos del tema (Salanova Alcalde, 2009: 201). Aquesta
manca de col-laboradors legitimats democraticament per compartir responsabilitats amb ’alcalde s’ha intentat
mitigar facultant I’alcalde per designar tinents d’alcalde. D’aquesta manera, el ROF preveu la possibilitat
que ’alcalde designi fins un maxim de tres tinents d’alcalde entre els electors del municipi (art. 54.2). Com
s’ha comentat, aquesta figura és atipica en el sistema del consell obert, ja que és propia d’estructures locals
més complexes.
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Els tinents d’alcalde son organs vicaris de 1’alcalde, que aquest pot designar i cessar lliurement d’entre
els membres de ’assemblea. El seu nomenament es fa per resolucié de ’alcalde, el qual n’ha d’informar
I’assemblea en la propera sessio que es celebri i amb els requisits i efectes que, com a legislacid supletoria,
estableix I’article 46 del ROF.

4.2.4. La comissio de vocals

A Catalunya s’ha volgut dotar 1’alcalde d’un equip col-laborador mitjancant la creacio preceptiva d’una
comissio integrada per un minim de dos i un maxim de quatre vocals “que I’han d’assistir en 1’exercici de les
seves funcions i I’han de substituir, per ordre de designacio, en cas d’abséncia o malaltia” (art. 73.3 LMRLC).

5 Potencialitats i limits dels consells oberts de Catalunya

Laregulaci¢ i I’aplicaci6 dels consells oberts a Catalunya posen de manifest fins a quin punt s’ha desenvolupat
(i consolidat) un sistema de govern basat en la democracia directa. Aixi mateix, mostren a partir de quin
moment s6n necessaris (i probablement més desitjables) mecanismes de democracia representativa. Plantejat
de forma inversa, 1’analisi dels consells oberts ens permet determinar fins a quin extrem és desitjable la
representacio i quan esdevé necessaria la participacio directa de la ciutadania en els assumptes publics en
I’ambit municipal. Aquest debat, que no és només teoric, ja es va plantejar amb [’adopcio6 de la regla obligatoria
de funcionar en régim de consell obert per a tots aquells municipis de fins a 100 habitants. En aquest sentit,
la doctrina va apuntar la dificultat d’acostumar els veins i veines a una participaci6 politica intensa i molt
exigent, una actitud ciutadana que, entenem, s’explicaria a través del concepte de virtut civica (Tena, 2010).

5.1 Potencialitats dels consells oberts

La primera idea que voldriem desenvolupar en aquest apartat gira al voltant del mateix concepte de consell
obert. Es a dir, una formula plantejada i implementada que, per si mateixa, té un valor en tant que denota
una voluntat per treballar en I’aprofundiment dels processos democratics en relacié amb els processos de
presa de decisions col-lectiva. Un sistema, el de consell obert, que fomenta (o en el seu defecte, ho intenta)
la participacio directa de la ciutadania en els afers relatius a la cosa publica. Un primer element que, com
déiem, cal posar en relleu.

Una segona potencialitat que s’ha detectat, tot i que caldria desenvolupar-la intensament, és la finestra
d’oportunitat que suposa el régim de consell obert en el context de la societat de la informacio, un escenari
ideal per aprofundir en la participacié ciutadana a través de les noves tecnologies de la informacio i la
comunicacid. En aquest sentit, ens veiem obligats a remarcar la necessitat que els poders ptblics aprofundeixin
en aquesta qiiestio, atenent (per exemple) a la nul-la importancia a la qiiestié que s’ha observat a través de
les entrevistes en profunditat.

Finalment, la previsio de 1’article 29.4 de la LRBRL que permet a les corporacions locals convocar els
veins i veines en assemblea per deliberar sobre decisions d’especial transcendéncia, representa una veritable
alternativa que ofereix 1’ordenament juridic. Aquesta possibilitat obre la porta al fet que municipis de régim
comu convoquin el consell obert, amb la qual cosa es genera la categoria de municipis que podem anomenar
de régim mixt. Aquest ha estat el cas de Bellprat, que des de 2011 ha seguit convocant trimestralment un
consell obert on tots els electors tenen dret de paraula i vot. Aquesta facultat permet crear una férmula mixta
que conté les virtuts del régim representatiu, com €és un ampli i fort equip de govern, i els beneficis d’un
organ de democracia directa, el qual genera una amplia legitimacid, consens i transparéncia. Des d’aquesta
perspectiva es planteja el dubte de quants dels municipis que estaven obligats a funcionar en consell obert
han fet s d’aquesta facultat o si hi ha municipis tradicionalment del régim comu que s’han acollit a aquesta
possibilitat, ja sigui de manera freqiient, com Bellprat, o amb convocatories esporadiques. No obstant aixo,
entenem que aquesta opcidé mixta és potser el derivat més important de 1’experiéncia que ha comportat el
desplegament de consells oberts, ja que obre la porta a una bona practica, pel valor democratic que implica, i (al
mateix temps) garanteix una implementacié més senzilla i, a priori, amb millor acceptacié entre la ciutadania.
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5.2 Limits dels consells oberts

El primer limit detectat en relaciéo amb el sistema de consell obert és la gradual disminucié dels municipis
que des de la reforma legislativa de 2011 —que fa desaparéixer 1’obligatorietat de constitucié del consell
obert per a municipis amb menys de cent habitants— opten per aquesta formula. En aquesta linia, i com es
pot observar a la figura 1, es constata la poca atraccié que, si més no des d’una perspectiva institucionalista,
desperta el sistema de consell obert, no només entre els municipis de menys de cent habitants. Quelcom que
podem observar a través de la inexistent demanda de constitucio de consell obert entre aquells municipis que
també es poden definir com a micropobles, perd que durant les primeres sis legislatures tenien la limitacio
poblacional que els impedia poder acollir-se a aquest sistema. Aixi, s’observa com, un cop desapareix aquest
requisit, no hi ha cap sol-licitud nova. Un primer argument, el del poc interes que (a llarg termini) sembla
despertar la formula del consell obert, que es veu reforgat per la manca de referéncies i/o documents de treball
sobre aquesta qliestio en els diversos ambits d’actuacio de 1’ Associacio Catalana de Micropobles. Un lobby
de micropobles, com la mateixa associacio s’autoanomena (amb el llindar de cinc cents habitants), que es
va constituir I’any 2008 amb 1’activa participacio de Senan, municipi de la Conca de Barbera que sempre
s’ha organitzat pel sistema de consell obert (abans i després de la reforma de 2011). Una associacid que,
en definitiva, no aborda I’organitzacié interna de cada municipi sind que aposta per la col-laboraci6 entre
micropobles per tal de potenciar la seva capacitat d’influir I’agenda politica en I’ambit comarcal, autonomic
1, fins 1 tot, estatal.

En relacio directa amb aquest primer element, un altre limit que s’ha detectat, vinculat directament amb
I’efectiu funcionament del consell obert, és el quorum de constitucid de 1’assemblea, una condicidé que
estableix un minim d’un ter¢ del nombre de veins. El quorum legal té la funcio d’assegurar que 1’assemblea
tingui precisament aquest caracter de reunio de tots o una part dels veins. Ara bé, a la practica, els municipis
catalans troben dificultats per constituir validament el consell per la falta d’assisténcia dels veins i veines,
com demostra la taula 1.

Taula 1. Municipis amb consell obert, membres, freqiiéncia i nivell de quorum (anys 2016/2019)

Municipi Poblacio Membres comissio | Freqiiencia reuni6 Assistencia dels

(2016/2019) d’assisténcia a del consell obert electors al consell
I’alcaldia obert

Entre 25% 1 50%

Trimestral

Castell de 73/69

I’Areny
Figols 43/42 2 Trimestral Entre 25% 1 50%
Gisclareny 27 3 Bimensual Entre 25% 1 50%
La Quar 52/57 4 Trimestral Entre 25% 1 50%
Savalla del 62/56 2 Trimestral Entre 25% 1 50%
Comtat
Senan 47/49 2 NA/ Trimestral ~ NA/Entre 25% i 50%

Font: elaboraci6 propia a partir dels OBSCATS i OBSCAT9 de la Fundacié Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics
i Locals.

Com s’observa, 1’assisténcia dels electors a les assemblees és en tots els casos d’entre el 25 i el 50%, la qual
cosa pot implicar que 1’assemblea no quedi validament constituida si no hi assisteix el 33,3% del nombre de
veins (I’equivalent a 1/3). Els tres alcaldes entrevistats han deixat constancia d’aquesta falta d’assisténcia dels
veins i veines i, per tant, la conseqiient dificultat per arribar al quorum legal de constituci6 de 1’assemblea.
Malgrat que no consti en dades numeériques, ¢s rellevant destacar que el percentatge d’assisténcia varia
en funci6 dels assumptes que constin a ’ordre del dia, com aprecia ’alcalde de Bellprat. Per exemple, el
nombre d’electors presents és més elevat quan es tracten qiiestions economiques o d’urbanisme. En aquestes
assemblees on es debaten els assumptes que incideixen més en els interessos dels veins €s quan es poden
apreciar les virtuts del sistema de consell obert. Un element compartit, en el marc d’un sistema de democracia
representativa en I’ambit local, amb el mecanisme dels pressupostos participatius (Blanco i Lop, 2004). Per
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la seva banda, els alcaldes dels municipis de Bellprat i Granera remarquen com la participacié directa dels
electors en tals decisions aportava un elevat grau de legitimacio i transparéncia en la presa de decisions.

Una constatacio que es veu reforcada, com diem, fruit de les entrevistes realitzades, ja que els alcaldes dels
municipis de Bellprat, Granera i Sant Sadurni d’Osormort coincidien en remarcar aquesta recurrent dificultat.
Amb tot, aquests tres municipis, que estaven obligats a articular aquesta forma de govern municipal mitjangant
el consell obert, es van afegir al régim general a partir de 2011, en gran mesura (i com ens traslladen a les
respectives entrevistes), per la dificultat d’assolir el quorum necessari. Una problematica que torna a posar
damunt de la taula el debat (o la preocupacio) al voltant de la voluntat real de participacio directa en la presa
de decisions col-lectiva de la ciutadania. Un darrer argument que es veu reforgat per la representacio que,
de facto, ha tingut lloc a través de dues realitats. En primer lloc, la constatacio que, en moltes assemblees de
municipis articulats a través de la formula del consell obert, un vei pogués actuar (i actués) en representacid
d’altres.’ I, en segon lloc, la constataci6 que, com ens explicava 1’alcalde de Sant Sadurni, I’assisténcia dels
electors era especialment baixa i a la practica era I’equip de govern qui aprovava les decisions del consistori.
Dues dinamiques que suposen una perversio de la naturalesa del consell obert, ja que introdueixen elements
i caracteristiques propies d’un tipus ideal de democracia representativa (Held, 2001).

Finalment, I’exercici de recerca qualitativa ha permés detectar un darrer limit (o problematica) en el marc
de la implementacio dels consells oberts: la soledat de 1’alcalde en 1’exercici del carrec. Aquesta disfuncio,
que la doctrina ha assenyalat que suscita 1’aplicacié practica del consell obert, ha implicat que el ROF i la
LMRLC introdueixin organs propis del régim representatiu comu per auxiliar 1’alcalde com son els tinents
d’alcaldia i una comissié de vocals. Quelcom que reforga, més encara, I’argument de la perversio, en termes
de representativitat de la formula del consell obert. En aquest mateix sentit, i aprofundint en la problematica
exposada, els OBSCAT i les entrevistes realitzades posen de manifest que la designacié de col-laboradors
per part de 1’alcalde és indispensable per poder gestionar el municipi de consell obert. Una figura, la del
col-laborador, que tampoc recull gaires simpaties, ja que tots els alcaldes entrevistats han manifestat que és
més facil la gestido municipal des del régim comu. Una preferéncia que ve motivada pel fet que els regidors
s’impliquen més en les tasques de gestio i direccio que els anteriors col-laboradors del régim de consell obert.
Un darrer element a tenir en compte a ’hora de valorar la idoneitat i el funcionament real dels consells oberts.

6 Conclusions finals

El consell obert és un régim d’organitzacié municipal que ofereix la possibilitat d’articular un sistema de
democracia directa, pero, i com a conseqiiencia, requereix una intensa participacio dels electors del municipi a
través de I’assemblea. A la practica no ha resultat tasca facil acostumar els veins i veines a aquesta participacio,
sobretot als municipis que no han funcionat tradicionalment amb aquest régim. Tanmateix, s’ha constatat
que el quorum de constitucié de 1’assemblea és una condicié que dificulta 1’operativitat d’aquest régim als
municipis catalans. El legislador, potser coneixedor d’aquesta dificultat, ha introduit elements que atenuen el
caracter de democracia directa del sistema. D’una banda, el ROF preveu una delegacio de vot o representacio,
pero s’ha constatat que només un dels tres municipis entrevistats feia tis d’aquesta facultat. I de 1’altra, la llei
catalana estableix la creacio preceptiva d’una comissié de vocals per solucionar la soledat de I’alcaldia en
I’exercici del carrec. No obstant aixo, els alcaldes entrevistats manifesten la seva preferéncia per funcionar amb
el régim comu, atés que els regidors s’ impliquen més en les tasques de direccid que els antics col-laboradors
no legitimats democraticament. En conjunt, després de la reforma de 2011, ens trobem que la majoria de
municipis catalans han abandonat el régim de consell obert.

Aquesta conclusio6 ens inclina a defensar I’argument que aposta per la qualitat per sobre de la quantitat.
Una afirmacié que matisa el primer plantejament al voltant de la importancia (només) de la mida, és a dir,

5 Un segon element a tenir en compte és la facultat dels veins de fer-se representar i delegar el vot que regula el ROF, una praxi que
significava que un sol vei representés fins a un terg dels electors. Aquesta realitat esdevé un mecanisme de representacio dels veins
que flexibilitza I’0rgan de democracia directa. Pero, novament, ens allunya al mateix temps d’aquesta voluntat de potenciar i facilitar
la participaci6 directa de la ciutadania en municipis petits (o molt petits). En aquest mateix sentit, la doctrina ha assenyalat que el fet
que un vei pugui representar un ter¢ dels habitants desnaturalitza I’esséncia del régim del consell obert. I, potser amb certa resignacio,
el legislador va ser conscient que seria dificil implementar un organ que requereix una participacio tan intensa dels ciutadans. No
obstant aix0, s’ha constatat com només al municipi de Granera es fa Us de la facultat de representacié com a mecanisme per arribar
al quorum de constitucio.
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la quantitat. D’aquesta manera, a ’hora de la veritat tot apunta que I’important no és tant el nombre de
ciutadans del municipi (la mida, la quantitat), siné la predisposici6 a la participacié. Una voluntat d’accid, de
participacio, que ens remet, sens dubte, al que apuntaven Almond i Verba al voltant de la cultura civica (1963).
Una cultura politica idonia en el marc dels sistemes liberaldemocrates contemporanis. Un encaix entre teoria i
practica que ens mostra, novament, la virtut civica dels ciutadans com una garantia de bon funcionament de les
institucions. I que va més enlla de I’ideal republica, mostrant-se al voltant d’un fet objectivable com apuntaren
aquestes dues veus autoritzades de la ciéncia politica moderna. Com es pot observar, aquest argument sobre
la predisposicio ciutadana envers la participacid politica va prenent cada vegada més importancia en tant que
variable explicativa. No obstant aix0, atés 1’abast de la recerca que aqui es presenta, més centrada en una
aproximaci6 institucionalista, caldria aprofundir en futures recerques en la percepcio ciutadana. Seguint la
linia de recerca proposada per Blais i Galais (2016) sobre la mesura d’aquest deure civic.

No obstant aix0, els beneficis que aporta un organ de democracia directa com 1’assemblea d’electors fan
considerar la facultat de I’article 29.4 de la Llei reguladora de les bases del régim local com una veritable
alternativa al régim representatiu. En efecte, des del 2011 els municipis de régim comu tenen la possibilitat de
convocar una assemblea de veins, ja sigui de manera periodica creant I’aparenga d’un régim mixt o de manera
esporadica. Aquest sistema mixt resulta, probablement, el més factible en termes d’una veritable i eficient
implementacié. De fet, de facto suposaria la introduccio, en el context d’un sistema de presa de decisions
representatiu, d’un mecanisme de democracia directa. De la mateixa manera que poden ser-ho, també en
I’ambit local, els referéndums o els processos participatius. Mecanismes, tots ells, que intervenen clarament
en una millora de la qualitat democratica per ’augment dels canals de participacio i, de forma col-lateral, per
la transparéncia que impliquen.

Finalment, convé apuntar que atesa la manca de dades i informacid es desconeix quants municipis catalans
que estaven obligats a funcionar en consell obert, més enlla de Bellprat, han seguit convocant el consell
obert des del régim comu, adoptant aixi I’aparenca d’un régim mixt. Tamb¢ seria interessant constatar si
municipis que no funcionen ni han funcionat mai mitjangant consell obert han fet s de la facultat de I’article
29.4 LRBRL. A més, falten estudis sobre I’estat actual del régim de consell obert als sis municipis catalans
que encara el mantenen (legislatura 2019-2023): Castell de I’ Areny, Figols, Gisclareny, la Quar, Savalla del
Comtat i Senan. Uns buits en la literatura que justifiquen la idoneitat de futures investigacions i publicacions
sobre aquesta materia.
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