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1. Un nou context juridicopolitic per ala democracia participativa

L’'impuls de la participacié ciutadana s’ha convertit en un debat clau per a
l'estudi del sistema democratic i el funcionament de les seves administracions
publiques. La complexitat econdmica, social i politica del nostre temps, la desafeccio
democratica i I'allunyament de les institucions, la fragmentacié social i 'augment i la
diversificacio de demandes per part de la ciutadania, son factors que estan impulsant
processos de reforma per a involucrar els ciutadans de manera més activa en els
processos decisionals publics.' Darrere d’aquestes tendéncies hi ha la recerca d’una
major eficacia, receptivitat i legitimacid, com a complement i millora del sistema
representatiu.

Existeixen tres papers principals del ciutada que sén rellevants en les seves
relacions amb I’Administracié publica: el d’elector politic, el de receptor de serveis
publics i el de codecisor de les politiques publiques.? Aquest Ultim estadi intenta
superar les disfuncionalitats de la nova gestié publica, que configura una administracio
basada en la productivitat i I'eficacia, orientada fonamentalment a la satisfaccié del
ciutada com a mer client i usuari de serveis personalitzats, perd redueix la seva visi6
dirigida al compliment de I'interés general. En aquest sentit, és cert que s’ha avangat
en els nivells de qualitat dels serveis, perd també ho és que hi ha un déficit en I'esfera
de la transparéncia i la participacié ciutadana, principis essencials per a una auténtica
«democratitzacié» de I'esfera publica.® Es defineix aixi una nova forma de governar

teoritzada amb el terme governanca i que tracta de superar el sistema tradicional,

1. Respecte a la incidéncia d’aquest context en el sistema representatiu s’expressa Rafael Ruslo
NUKNEz, «La guerra de las democracias», Asamblea: Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid,
nuam. 16 (2007), p. 81. Aquest autor entén que els errors en el sistema de la representacio, units a les
circumstancies sociopolitiques, i potser amb més forga les socioeconomiques, han provocat un
desencantament politic que ha anat reduint el paper de la societat en la politica i ha provocat un
debilitament de la legitimitat del sistema, que s’articulava entorn dels conceptes de sobirania nacional i
representativitat politica.

2 Jorg BocumiL i Lars HoLTkamp, «Auf dem Weg zur lokalen Birgerschaft? Initiatoren,
Erfolgsfaktoren und Instrumente burgerschaftlichen Engagements», a Jorg BogumiL i Hans Josef VOGEL
(ed.), Burgerschaftliches Engagement in der kommunalen Praxis Initiatoren, Kéln KGSt, Erfolgsfaktoren
und Instrumente, 1999.

3. En aquest sentit, Prats i Catala entén que el dret a la bona administracié pot contribuir
doblement a la legitimacié de l'actuacid publica, ja que una de les principals causes del malestar en
relacio amb la gestid publica procedeix del desbordament de les expectatives dels ciutadans en relacié
amb aquesta. Davant necessitats i demandes en constant expansié i recursos sempre limitats, encara que
avancem decididament en la qualitat, sense que els ciutadans intervinguin positivament i equitativament
en la determinacié de politiques, regulacions, prestacions i estandards, sera dificil que es produeixi la
contencio social de les expectatives i 'educacio civica que li és consubstancial. Joan PRATS | CATALA, «La
lucha contra la corrupcién como parte integrante del derecho, el deber y las politicas de buena
administracion», Cuadernos de Derecho Publico (Madrid, INAP), vol. 31 (2007), p. 13.
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inspirat en els principis de jerarquia, autoritat i unilateralitat, i construir un model de
relacions cooperatives entre actors publics i actors privats.

Consolidades les nostres institucions representatives, el legislador espanyol ha
assumit en els ultims anys la necessitat d'impulsar un major acostament dels ciutadans
a la presa de decisions politiques.* En aquesta linia s’han d’interpretar els estatuts
d’autonomia de segona generacié, que han interioritzat un procés tendent a fomentar
la democracia participativa, entesa com el sistema que ofereix als ciutadans,
individualment o a través de representants d’interessos socials, la possibilitat de
presentar opinions i propostes en els processos d’adopcié de decisions publiques amb
la finalitat d’influir en aquests.® La justificacié d’aquest reconeixement estatutari no es
troba exclusivament en el complex context actual, sindé també en la mateixa esséncia
de I'Estat autondmic. Els estatuts recents defineixen un nou marc politic per a impulsar
el principi democratic que va justificar, entre d’altres, el procés de descentralitzacio
politica proposat per la Constitucié espanyola (CE). La proximitat dels assumptes
publics al ciutada i el millor coneixement de les seves necessitats per '’Administracio
autonOmica, van ser alguns dels arguments que van donar suport al desenvolupament
de I'Estat autonomic.® Tanmateix, aquesta realitat no ha significat una participacio real
i efectiva en els assumptes publics al marge del classic dret de representacio politica.
Aixi, una vegada consolidat el sistema politic i territorial —sens perjudici dels debats

que perfilen 'agenda actual—, el model espanyol s’enfronta amb un nou repte: millorar

4. El dret comunitari s’ha convertit en un marc determinant per a aquest procés. En I'lUltima
decada s’han aprovat diferents texts que proclamen la necessitat democratica d’impulsar una participacio
ciutadana més activa. Aixi, entre els principis establerts en la Carta dels Drets Fonamentals de la Unio
Europea, destaquen la llibertat d’expressié i d’'informacio (article 11), la llibertat de reunié i d’associacié
(article 12), i els drets relacionats amb la ciutadania, entre els quals es troba el dret a una bona
administracio (article 41). Un protagonisme especial ha assumit el Llibre Blanc per a la Governancga
Europea del 2001, que conté una série de recomanacions tendents a aprofundir en la democracia i
augmentar la legitimitat de les institucions, millorant els procediments i les practiques que afecten la
manera en quée actuen les administracions publiques, aixi com les recomanacions contingudes en les
comunicacions de la Comissié Europea en relacié amb una nova cultura de consulta i dialeg (de 5 de juny
i 11 de desembre de 2002).

5. En aquest sentit es va pronunciar la STC 119/1995, de 17 de juliol: «no estamos ante cauces
articulados para conocer la voluntad de la generalidad de los ciudadanos —en los distintos ambitos en
que territorialmente se articula el Estado— precisamente en lo que tiene de general, sino mas bien para
oir, en la mayor parte de los casos, la voz de intereses sectoriales de indole econémica, profesional, etc.
Se trata de manifestaciones que no son propiamente encuadrables ni en las formas de democracia
representativa ni en las de democracia directa, incardinandose mas bien en un tertium genus que se ha
denominado democracia participativa» (FJ 6).

6. Com assenyala Pérez Alberdi, els fenomens de descentralitzacio politica ofereixen un marc
més adequat a les formules de la democracia participativa i per aixd pot constatar-se un creixent
desenvolupament legislatiu de les féormules de participacié ciutadana en els diferents nivells institucionals
de distribucio territorial del poder politic. Maria Reyes PEREZ ALBERDI, «Los derechos de participacion en
los estatutos de autonomia reformados recientemente», Revista de Derecho Politico (UNED), num. 73
(2008), p. 184.
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la qualitat democratica de I'Estat autonomic a través d’'un procés que fomenti la
democracia participativa en el seu funcionament.’

En aquest sentit s’han manifestat les Ultimes reformes estatutaries,® que
proclamen l'obligacié dels poders publics de facilitar i garantir la participacié en la vida
politica, econdmica, cultural i social (articles 4.2 EACat, 20a EAAr, 1.3 EACV, 10.1
EAANnd i 8.2 EACL), promovent la participacid social en I'elaboracio, I'execucio i
I'avaluacié de les politiques publiques, aixi com la participacio individual i col-lectiva en
els ambits civic, politic, cultural i econdmic (articles 43 EACat, 15.3 EAAr, 9.4 EACV,
10.3.19 EAAnd i 15 EAIB).° Aquesta és sens dubte una de les novetats
juridicopolitiques més importants dels estatuts recents: la promocié de la participacié
ciutadana en els processos decisionals, una participacié que ha de ser de qualitat i no
merament formal, tal com proclama de forma encertada I'Estatut andalus (article 10.1).
En aquest marc, diverses comunitats autbnomes han posat en marxa auténtiques
politiques d’innovacié democratica i promocié de la participacié ciutadana.”® Aquesta
politica es pot definir com el conjunt d’iniciatives, procediments i institucions creades
pels governs per a fomentar la participacié de la ciutadania i la seva inclusié en els
processos de presa de decisions que els afecten. Un eix essencial d’aquesta politica
és la renovacié normativa, encaminada a la institucionalitzacié de vies propies d’'una
democracia participativa que faciliti una major influencia de la ciutadania en els
assumptes publics. Hem assistit en els uUltims anys a una profunda revisié legislativa,

amb diferéncies substancials entre les comunitats autbonomes —com s’anira veient—,

7. Cal advertir que, en el sistema politic actual, la relacié entre democracia representativa i
democracia participativa s’ha de definir des d’'un plantejament complementari, no alternatiu. Pierluigi
ZAMPETI, «Democrazia rappresentativa e democrazia participativa», a Quarant'anni dalla costituzione: Atti
del IV Convengo dell’Associazioni italiana di dottrina dello Stato, Padua, 1990, p. 12.

8. Vegeu una analisi detallada de la regulacié de drets participatius en els estatuts d’autonomia
d’ultima generacié a Enriqueta ExPOsITo GOMEZ i Josep Maria CASTELLA | ANDREU, «Los derechos politicos
y ante la Administracién en el Estatuto de Autonomia de Catalufia», a M. A. APARICIO, Josep Maria
CASTELLA i Enriqueta ExPOsITO (coord.), Derechos y principios rectores en los estatutos de autonomia,
Barcelona, Atelier, 2008, p. 61-94. En la mateixa obra col-lectiva, vegeu els treballs relatius als estatuts
balear, valencia, andalus, aragonés, castellanolleonés i castellanomanxec.

9. Al costat d’aquest precepte, convertit en inspirador de les politiques autonomiques de
participacioé ciutadana, els estatuts de segona generacid reconeixen el dret a participar en condicions
d’igualtat en els assumptes publics (art. 29 EACat, 15.1 EAAr, 9.4 EACV, 30 EAANd, art. 15 EAIB i 11
EACL), concretat en el dret a la iniciativa legislativa popular (art. 29 EACat, 15 EAAr, 11 EACL, 30 EAAnd
i 15 EAIB), la participacié ciutadana en l'elaboracio de la llei (art. 29 EACat, 15 EAAr, 30 EAAnd i 15
EAIB), el dret de peticié (art. 29 EACat, 16.2 EAAr, 30 EAANd, 15 EAIB i 11 EACL), o el dret a promoure
les consultes populars (art. 29 EACat, 30 EAANd, 15 EAIB i 11 EACL). De forma especifica es preveu la
participacié de determinats sectors, com la joventut, les persones grans, dependents o discapacitats (art.
24 i 25 EAAr, 10.3 EACV, 16.31 19.1 EAIB, i 13.7 i 8 EACL), les dones (art. 19.2 i 41.3 EACat, 11 EACV i
17.2 EAIB), les persones membres de la comunitat educativa (art. 21.8 EACat i 26.6 EAIB), els
treballadors i representants (art. 25.4, 45.3 i 4 EACat, i 26.2 i 170 EAANd), els consumidors i usuaris (art.
28.2 EACat i 17.2 EAAr), les persones immigrants (art. 42.6 EACat i 29 EAAr) o la familia en I'educacio
dels seus fills (art. 44.3 EACat).

10. Sobre l'estructura i el desenvolupament de les modernes politiques autondmiques de
participacié ciutadana, es pot distingir entre una actuacié organitzativa, actuacié relacional i actuacié
normativa. Sergio CASTEL GAYAN, «La ordenacioén juridico-administrativa de la participacién ciudadana:
una mirada desde el Estado autonémico», Revista Aragonesa de Administracion Publica, nim. 34 (2009),
p. 395-442.
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perd que assumeix com a tronc comu el reconeixement d’'un enfocament més proactiu
de la participacid, orientada al dialeg i la deliberacié, la consulta, lintercanvi

d’informacié i la resolucié de conflictes d’interessos.

2. Tendeéncies normatives en I’'ambit autondomic

2.1. La Llei de participacié ciutadana a debat

La democratitzacié del nostre sistema politicoadministratiu genera un intens
debat entorn del paper que ha d’assumir la norma juridica com a instrument per a
promoure la participacié. Aquest debat ha ressorgit amb forga en els ultims anys com a
consequeéncia del desenvolupament de noves politiques autondmiques de participacié
ciutadana, que des d’una perspectiva comparada han impulsat dues grans estratégies
normatives.” En primer lloc, la denominada politica de juridificacié (Comunitat
Valenciana i les Canaries), basada en 'aprovacié d’'una norma legal que ordena els
diferents instruments de participacié. Es tracta d’elevar a rang de llei —com a
expressio de la voluntat popular— la creacié d’espais publics que donin cabuda de
forma especifica i general a la participacié de la ciutadania en I'elaboracié i 'avaluacio
de les politiques publiques. La segona tendéncia es defineix com a politica artesanal o
experimental (Catalunya i Arago), i no busca tant 'aprovacioé d’'una norma juridica, sin6
I'experimentaciéo amb processos i ambits que generin una nova cultura politica. Aquest
model, inspirat fonamentalment en el principi deliberatiu, entén que I'ordenacié juridica
de la politica de participacié ciutadana requereix la prévia posada en marxa de
processos participatius, la millora de la qualitat dels instruments reconeguts en

I'ordenacio juridica i 'experimentaciéo amb noves vies.

2.1.1. La politica de juridificacio

La primera politica normativa s’ha materialitzat en I'aprovacido de la Llei
11/2008, de 3 de juliol, de participacio ciutadana de la Comunitat Valenciana —i el seu
Decret 76/2009, de 5 de juny, del Consell, pel qual s’aprova el seu Reglament de
desenvolupament i execucio—, i la Llei 5/2010, de 21 de juny, canaria de foment a la

participacié ciutadana. Aixi mateix, i encara que I'objecte del present estudi se centra

11. Sergio CASTEL GAYAN, «La ordenacion juridico-administrativa de la participacion ciudadana»,
p. 418-419.
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en el nivell autondmic, convé esmentar en la mateixa linia la Norma foral 1/2010, de 8
de juliol, sobre participacié ciutadana de Gipuscoa, atesa la seva situacié dins del
sistema de fonts de les normes forals i la seva integraci6 en aquesta politica de
juridificacié. L’'objecte d’aquestes lleis és regular i fomentar la participacio, tant de
forma individual com col-lectiva, en la vida economica, politica, cultural i social, amb
especial referéncia a la participacié en l'activitat administrativa (article 1 de la Llei
canaria). El seu régim juridic és d’aplicacié6 a I'’Administraci6 autondmica, ambit
subjectiu que la Llei canaria especifica i amplia als organismes i les institucions
dependents d’aquella. Per tant, s’exclouen les entitats locals, ja que el principi
d’autonomia local i la potestat d’autoorganitzacié impedeixen la seva plena aplicacio.
No obstant aixd, assumint el paper de norma inspiradora, la Llei canaria convida les
entitats locals a assumir el seu contingut: «Los instrumentos de participacion
ciudadana previstos en la presente Ley podran incorporarse a los reglamentos de
organizacién y funcionamiento de los cabildos y ayuntamientos canarios, en las
condiciones que en los mismos se determinen» (article 2.4).

Un dels grans problemes d’aquesta matéria és la seva escassa delimitacio
conceptual —qué és participacié i qué no és participacié—, la qual cosa provoca
importants disfuncionalitats en el funcionament del sistema. La Llei tracta de donar
resposta a aquesta situacio i, en nom d’una major seguretat juridica, recull un llistat de
definicions essencials. Té una importancia especial el concepte de participacio
ciutadana, recollit en la Llei valenciana, que I'entén com «la intervenciéon de la
ciudadania en los asuntos publicos, individual o colectivamente» (article 4.1). Des
d’'una perspectiva juridica, resulta positiva 'assumpcié d’'una definicio legal i expressa
de patrticipacié ciutadana a I'efecte de I'aplicacié de la norma. Tanmateix, el concepte
recollit en la norma valenciana pateix d’un caracter simplista i ampli, ja que aquesta
definicid inclou qualsevol intervencid en els assumptes publics, sense delimitar
'objecte real de la norma —regulaci6 de mecanismes propis d’'una democracia
participativa— respecte d’altres instruments limitrofs perd diferents —per exemple,
participacié electoral o democracia directa. '

Després d’aquestes disposicions generals, ambdues lleis ordenen el corpus de
la politica de participacio ciutadana entenent que la intervencié en aquesta matéria no

es tradueix en una mesura aillada, siné en la conformacié d’'una auténtica politica

12. La Llei defineix altres conceptes essencials: instruments de participacié ciutadana, els
mecanismes establerts per a la intervencié dels ciutadans en les politiques publiques de I'’Administracié
autonomica i per a la interrelacié de la ciutadania i les entitats ciutadanes; i ciutadania, les persones que
tenen la condicié politica —de canaris o valencians— en els termes de I'Estatut d’autonomia, que
resideixin en el territori autonomic amb independéncia de la seva nacionalitat —sempre que no ho
impedeixi la legislacié corresponent—, aixi com els ciutadans espanyols residents a I'estranger que hagin
tingut I'ultim veinatge administratiu a les illes Canaries i acreditin aquesta condicié en el corresponent
consolat d’Espanya (article 2.2 de la Llei canaria).
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publica que integra un ampli entramat d’actuacions sota un triple pilar."® D’una banda,
estableixen un conjunt de mandats en forma de deures d’actuacié dirigits als poders
publics, com l'adequacié de les estructures administratives perqué el dret de
participacié pugui ser exercit de forma real i efectiva; la creacié de codis de bon govern
i codis de bones practiques; I'adopcié de mesures que possibilitin la participacio de la
ciutadania, aixi com dels agents economics i socials, en el disseny i I'avaluacié de les
actuacions de I’Administracié publica; I'establiment d’un sistema d’ajuts, subvencions i
convenis de col-laboracié per a promoure els drets individuals i col-lectius inherents a
la participacio ciutadana; o el foment de la participacio a través de mitjans electronics
(article 4 de la Llei canaria). Com a segon eix, el legislador autondmic assumeix la
importancia de generar una nova cultura politica, per a la qual cosa ordena el
desenvolupament d'una actuacié publica de sensibilitzacié i formacié per a la
participacié ciutadana dirigida tant a la ciutadania i les entitats ciutadanes com al
personal al servei de I'’Administracié publica.’* L’activitat de foment —mesures
normatives i econdmiques— és [I'Ultim pilar, amb un protagonisme especial de les
entitats ciutadanes com a expressié col-lectiva del compromis de la ciutadania.'®

El model legal es tanca amb la regulacié dels instruments de participacié
ciutadana, vies propies d’una democracia participativa, de manera que considera, per
tant, que els seus resultats en cap cas no tindran caracter vinculant per a
I'’Administracié (articles 17.2 de la Llei canaria i 17.1 de la Llei valenciana).”® Es
recullen vies innovadores lligades al principi deliberatiu, com l'audiéncia ciutadana, els

forums de consulta, els panels ciutadans o els jurats ciutadans, sens perjudici de les

13. L’'amplitud i la varietat de les actuacions previstes per la llei aconsellen la seva ordenacié i
planificacio: «El Consell, previo informe de la Comision Interdepartamental para la Participacion
Ciudadana, del Consejo de Ciudadania de la Comunitat Valenciana y del Consejo de Centros Valencianos
en el Exterior, aprobara un Plan director de Ciudadania, de alcance plurianual y de caracter transversal,
con la finalidad de procurar la adecuacion de los medios técnicos disponibles a la participacion de las
ciudadanas y ciudadanos en los asuntos publicos» (article 4.1 del Decret valencia). La regulacié d’'una
auténtica politica publica de participacié ciutadana també es consagra en la Norma foral 1/2010, que, a
més d’assumir les linies generals contingudes en les lleis autondmiques, regula una auténtica organitzacio
administrativa per a gestionar aquesta politica —Consell Social, Comissié Foral i Direccié Foral— i una
linia d’actuacio dirigida al foment de la participacié ciutadana en I'ambit municipal (article 42).

14. En la mateixa linia, la Norma foral 1/2010 ordena a la Diputacié Foral la promocié de linies
formatives dirigides als ciutadans i al personal al servei de la Diputacié Foral.

15. La consideraci6 de les entitats ciutadanes com a canal privilegiat de participacié en I'ambit
autondmic es manifesta en el reconeixement d’un régim especific, en el qual es recullen drets especials i
es preveu la creacié de la Xarxa d’Entitats Ciutadanes amb la finalitat d’oferir espais de comunicacié,
treball i trobada entre les entitats ciutadanes de tots els ambits, i entre aquestes i la ciutadania amb
caracter general (article 16 de la Llei canaria). La Norma foral 1/2010, per la seva banda, consagra la
importancia de les entitats ciutadanes en I'ambit de la participacié ciutadana, per a la qual cosa preveu un
regim especific de subvencions i convenis per a donar suport a la seva actuacio.

16. La mateixa eficacia consagra la Norma foral 1/2010. En concret, I'article 4, després de
destacar que la participacié ciutadana objecte de regulacié en aquesta norma constitueix un instrument
complementari de la participacié representativa, assenyala que I'establiment d’instruments de participacio
no ha d’alterar ni de significar una minva ni de la capacitat ni de la responsabilitat de la Diputacié Foral en
I'adopcié de les decisions que li corresponen.
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altres vies considerades en la legislacié sectorial.'”” Es important fer ressaltar, en
concret, la regulacié del procés participatiu com a via que s’ha anat consolidant en els
ultims anys en la practica administrativa autonomica. Aixi, la Llei canaria (article 18)
reconeix el caracter preceptiu d’aquests processos participatius per a la fase
d’elaboracié dels programes o les politiques d’actuacié sectorial del Govern, aixi com
per als instruments normatius de caracter reglamentari que els desenvolupin, quan no
es refereixin a matéries excloses de les iniciatives legislatives, pero és facultatiu per a
qualsevol altra iniciativa d’actuacié. El resultat del procés participatiu es plasma en un
informe de participacid ciutadana elaborat per lI'drgan o el departament de
I’Administracio publica que va iniciar el procés, requisit que sens dubte permet millorar
la qualitat de la participacié i la responsabilitat politica. No obstant aixo, la Llei canaria
assenyala que en aquest informe s’ha d’indicar, entre altres extrems, I'avaluacioé per
part de I'dorgan proponent del procés de participacid, i s’han d’especificar quins
suggeriments o quines recomanacions de la ciutadania, si escau, han estat
incorporades en el text. Si bé aquesta rendicio de comptes és important, no es
garanteix en la seva totalitat, atés que no es preveu l'obligacié d’especificar igualment
quins suggeriments no han estat incorporats i la motivacié del seu no-reconeixement.'®
Pel que fa a la implantacié d’aquests mecanismes, la Llei tracta de donar resposta a la
pregunta qui participa mitjangant un sistema objectiu basat en el Registre de
Participacié Ciutadana, on poden inscriure’s la ciutadania i les persones juridiques
sense anim de lucre per a ser reconegudes com a entitats ciutadanes. La importancia
d’aquest Registre rau, per tant, en els seus efectes juridics, de manera que la
inscripcié atorga el dret a ser part activa en els instruments de participacio ciutadana
previstos en la llei."

La Norma foral 1/2010 conté, sens dubte, la regulaci6 més exhaustiva del
procés participatiu i defineix el procés de deliberacio participativa com el «conjunto de
actos que se integran en un procedimiento de decision o determinacion de una
concreta politica publica, cuyo contenido consiste en un debate publico sobre la
decisién a adoptar y sus caracteristicas, asi como, en su caso, sobre las alternativas
existentes en este ambito y en el que participan directamente personas residentes o

entidades ciudadanas que actuan en el ambito al que corresponde la decision o

17. El Decret 76/2009, de 5 de juny, del Consell, pel qual s’aprova el Reglament de
desenvolupament i execucio de la Llei 11/2008, de 3 de juliol, de participacioé ciutadana, regula de forma
exhaustiva la composici6 i el funcionament d’aquests espais de participacio.

18. Sobre la participacié ciutadana com a instrument de control de 'actuacié dels poders publics,
és imprescindible Manuel MEDINA GUERRERO, La promocion de la rendicion de cuentas y la participacion
ciudadana en los procesos de descentralizacién, Madrid, FIIAPP-Instituto Universitario de Desarrollo y
Cooperacion, 2006.

19. En la mateixa linia es regula el Registre Foral d’Entitats Ciutadanes per a la Participacio en la
Norma foral 1/2010. En concret, el Registre Foral té validesa només a I'efecte del reconeixement de la
condicio de subjecte de I'exercici dels drets vinculats a la participacié ciutadana (article 27.2).
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politica a adoptar» (article 9). Interessa analitzar aqui les dues previsions més
innovadores d’aquesta regulacié. D’'una banda, I'obertura del dret d’iniciativa per a la
realitzacié d’'un procés de deliberacio participativa, tant a les entitats ciutadanes
inscrites en el Registre Foral, com a les persones residents en el territori historic i als
ens locals afectats per la politica o decisié que han d’adoptar les institucions forals. De
l'altra, la previsid del denominat Programa Participatiu, que conté el conjunt de
propostes en matéria de participacié ciutadana que emmarquen l'activitat dels organs
forals per al mandat de la Diputaciéo Foral i en el qual es precisen els processos
participatius, instruments i métodes per a I'elaboracio, I'aplicacid i la revisié de les
politiques forals. Aquest Programa tracta de garantir aixi, de forma encertada, el
principi de publicitat i col-laboracié: «Por medio del Programa Participativo la
Diputacion Foral se dota del instrumento que le permite informar a los sujetos de la
participacion ciudadana de las posibilidades de participacion ofertadas y hace posible
la ordenacion de los distintos procesos participativos para asegurar la maxima
colaboracioén ciudadana» (article 33.4).

Ens trobem en la fase inicial d’aquesta tendéncia normativa i caldra esperar la
seva aplicacio per a comprovar el seu grau transformador. No obstant aix0, els primers
texts legals permeten destacar uns trets especifics. La Llei reguladora de la
participacié ciutadana converteix la transversalitat en el principi que inspira I'actuacio
publica i la normativa general o sectorial de desenvolupament. S6n normes
extremament generalistes, la regulacié legal no va més enlla d’'una configuracioé
orientativa sense a penes vinculacions juridiques i efectua continues remissions
normatives al reglament que ha de concretar les regles de composicio, funcionament i
efectes dels instruments de participaci6. Com a conseqliiéncia d’aquest tret, es
configuren juridicament com a lleis flexibles, que no integren procediments rigids, i
s’entén que el contrari significaria la burocratitzacio i la procedimentalitzacié de la
participacié ciutadana, amb la qual cosa aquesta es convertiria en un simple tramit
administratiu. Es tracta, a més, de lleis codificadores que pretenen regular en un unic
text tots els mecanismes d’intervencio reconeguts a favor del ciutada —sens perjudici
de la seva remissi6 a la norma especifica. Finalment, aquestes lleis autondmiques soén
normes incentivadores, habiliten, propicien i fomenten la participacié, dbviament sense

imposar I'exercici d’aquest dret.

2.1.2. La politica experimental
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La segona politica normativa desenvolupada en I'ambit autondmic és la no-
regulacio. Aquesta estrategia entén que la participacié no es pot decretar, siné que és
necessaria una politica de promocio, discriminacio positiva i animacié grupal al marge
de qualsevol canvi legislatiu que permeti una transformacioé gradual inspirada en la
difusié —i no tant en la conversié— com a eix del canvi. Partint d’aquestes premisses,
I'experimentacio desenvolupada per les politiques catalana i aragonesa s’ha plasmat
en un complex ventall d’actuacions que, a l'efecte d’'un estudi sistematic, poden
agrupar-se en els camps seglents: incorporacié de la participacié ciutadana a la
construccio de politiques publiques, a través de mesures com el desenvolupament de
processos participatius per a I'adopcié de decisions publiques —lleis, reglaments,
plans—, suport a les entitats socials o creacié d’espais de dialeg per a abordar
conflictes puntuals; assessorament i suport a les entitats locals per a la construccio
d’'una politica propia de promocié de vies que millorin la participacié dels veins;
construccid6 d’una nova cultura organitzativa basada en els principis d’obertura i
participacié, a través d’activitats formatives, investigacions i publicacions; i canalitzacio
de nous espais d’interrelacid aprofitant les possibilitats ofertes per les noves
tecnologies, com per exemple la creacié de pagines web interactives.?’ Per tant, es pot
observar que el contingut material d’aquestes politiques d’experimentacié s’assembla
a les previsions normatives de les lleis valenciana i canaria. La diferéncia es troba en
el fonament de la intervencié de promocid, que en els casos valencia i canari és de
caracter legal, mentre que en les actuacions aragonesa i catalana s’observa una
naturalesa politicoestratégica.

La regulacio legal de la participacio ciutadana s’ha convertit en un dels grans
debats entorn de les politiques d’innovacié democratica.?’ Es necessari generar una
cultura politica basada en la participacié i la deliberacio, la formacié en valors politics
democratics i I'experimentaci6 com a via per a consolidar aquesta cultura i
'acostament de I'Administracié als ciutadans. Perd també és cert que la norma
juridica, un marc normatiu ordenat, flexible i coherent amb la situacié de cada territori,
pot facilitar 'accés a aquesta cultura participativa. Partint d’aquestes consideracions, la
tendéncia natural de la politica normativa es dirigeix de forma generalitzada a

'aprovacié d'una llei ordenadora de la participacid ciutadana. D’aquesta manera,

20. Vegeu una analisi més exhaustiva d’aquestes politiques d’experimentacio, per al cas
aragonés, a <http://www.aragonparticipa.info/memoria/>, i pel que fa a la politica desenvolupada a
Catalunya, <http://www10.gencat.cat/drep/AppJava/cat/ambits/participacio/index.jsp>.

21. Tur Ausina defensa amb diversos arguments la necessitat d’'una regulacié legal de la
participacio ciutadana. Vegeu Rosario Tur Ausina, «Participacién ciudadana. Oportunidad, necesidad y
esencia de su regulaciéon legal», Revista Deliberacion (Departamento de Presidencia del Gobierno de
Aragon), num. 1 (2010), p. 19-41.
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podem afirmar que el marc normatiu sera coincident, perd6 amb una sequiéncia

temporal diferent.

2.2. L’'adaptacio de la legislacié administrativa general

La renovacié normativa plantejada pel legislador autonOmic no es limita a
I'aprovacié de lleis de participacié ciutadana. Des d’'una analisi comparada, s’observa
que algunes comunitats autbnomes segueixen una estratégia diferent i recullen el
principi participatiu de forma innovadora en la legislacioé reguladora de I'organitzacio i
el funcionament de [I'Administracié publica. Tradicionalment, les férmules de
participacié reconegudes en el dret administratiu espanyol s’han englobat en dues
grans modalitats: I'organica i la procedimental. Tanmateix, la rigidesa i el perfil baix
d’aquest model esta impulsant una revisié encaminada a una participacié preactiva i
inspirada en els principis de col-laboracié, coresponsabilitat i deliberacio.?? De forma
progressiva, el dret administratiu espanyol esta responent a les demandes de
participacié activa i de qualitat de tots els agents econdmics i socials com a formula
per a adoptar millors decisions publiques en un context complex.?®

Aquest procés normatiu es manifesta tant en la reforma i la renovacié de les
lleis que regulen l'organitzacié i el funcionament de I’Administracié publica —per
exemple, la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de régim juridic i de procediment de les
administracions publiques de Catalunya, o la Llei 9/2007, de 22 d'octubre, de
I’Administracié de la Junta d’Andalusia—, com en 'aprovacié de noves lleis inspirades
directament en el concepte de governanca i bona administraci6 —son expressives
d’aquesta ultima tendéncia la Llei foral 21/2005, de 29 de desembre, d’avaluacié de les
politiques publiques i de la qualitat dels serveis publics; la Llei 4/2006, de 30 de juny,
de transparéncia i de bones practiques en I'Administracié publica gallega; la Llei
2/2010, d’11 de marg, de drets dels ciutadans en les seves relacions amb
I’Administracié de la Comunitat de Castella i Lled i de gestié publica; o la recent Llei
4/2011, de 31 de marg, de la bona administracié i del bon govern de les llles Balears.

Aquest cos legal connecta directament la participacio ciutadana, I'ética publica i el bon

22. Sobre les disfuncionalitats de la participacié organica i funcional, vegeu Miguel SANCHEZ
MORON, «Reflexiones sobre la participaciéon del ciudadano en las funciones administrativas en el sistema
constitucional espafol», Revista catalana de dret public, nam. 37 (2008), p. 223-245 (exemplar dedicat a:
Repensant I'Estat democratic).

23 J. Chevallier expressa de forma clara les transformacions del dret administratiu i assenyala
que si el dret administratiu classic es basava en la unilateralitat de les decisions administratives, les
tendéncies econdmiques i socials actuals aporten una nova logica als estats i a les seves administracions
—i, per tant, a la seva ordenacio juridica— i invaliden els mitjans tradicionals d’actuacié dels poders
publics. Jacques CHEVALLIER, «Vers un droit post-moderne? Les transformations de la regulation
juridique», Revue du Droit Public, num. 3 (1998).
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govern, conceptes que inexcusablement han d’anar units en un procés
d’aprofundiment democratic. Com encertadament s’ha assenyalat, davant dels canvis
mundials actuals, els ciutadans mostren una major exigéncia envers els seus governs
respecte a una nova forma de fer politica que s’acompanya de valors com la
transparéncia, la participacié o la rendicié de comptes.?* Aixi, Manuel Villoria entén
que, entre els principis de I'ética publica, s’han d’integrar, entre d’altres, la participacio
democratica i I'atencié a les demandes de la ciutadania, la transparéncia en I'actuacio
publica i la plena rendici6 de comptes.?® En aquesta linia, la legislacié autonomica
comenca a assumir el dret a la bona administracio proclamat des de I'ambit comunitari,
que inclou el dret de la ciutadania a participar en la presa de decisions (article 22.1b de
la Llei catalana. Des d’una perspectiva juridica, convé ressaltar que el reconeixement
d’aquest dret esta tenint importants efectes en forma de renovacié quasiestructural, ja
que la seva aplicacié practica significa una ampliacié del concepte d’interessat i una
renovacio de les técniques classiques de participacié.

La normativitzaci6 d’aquesta «nova manera» d’entendre la participacié es
gradua en diversos nivells. En primer lloc, la participacié ciutadana es converteix en
principi informador de [I'actuaci6 administrativa i exigeix amb caracter general la
incorporacié dels ciutadans en els processos decisionals. Aixi ho reconeix, per
exemple, la Llei gallega: «La participacion de la ciudadania en los asuntos publicos se
conforma hoy como un elemento fundamental en el contexto de un nuevo modelo de
gobierno caracterizado por la transparencia, la informacién y la asuncién de
responsabilidades, y constituye, ademas, una expresa encomienda que el articulo 9.2
de la Constitucion realiza a los poderes publicos en general y que el articulo 4.2 de
nuestro Estatuto de autonomia deposita sobre los poderes publicos de Galicia, a los

cuales encarga el cometido de facilitar la participacion de todos los gallegos y gallegas

24. Oscar Diego BAUTISTA, Etica publica y buen gobierno: Fundamentos, estado de la cuestién y
valores para el servicio publico, Toluca, Instituto de Administracion Publica del Estado de México, 2009, p.
17.

25. Mereixen una referéncia especial els seguents estudis sobre transparéncia i bon govern,
entre d’altres: Manuel VILLORIA MENDIETA, «Etica en el sector publico y calidad de la democraciay,
Sistema: Revista de Ciencias Sociales, num. 184-185 (2005), p. 275-295; Manuel VILLORIA MENDIETA,
«Cultura de la legalidad y buen gobierno», a Manuel VILLORIA MENDIETA i Maria Isabel VENCES SIMON
(coord.), Cultura de la legalidad: instituciones, procesos y estructuras, Los Libros de la Catarata, 2010, p.
29-66. Per a un estudi sobre el dret en la bona administracié, vegeu Beatriz ToMAs MALLEN, «EIl derecho
fundamental a una buena administracion», Madrid, INAP, 2004; CARMEN MARIA AviLA RODRIGUEZ, «El
derecho a una buena Administraciéon en el nuevo Estatuto de Autonomia para Andalucia: significado y
alcance», Revista Andaluza de Administracion Puablica, num. 75 (2009), p. 289-326; Juli PONCE SOLE,
«¢,Adecuada proteccion judicial del derecho a una buena administracion o invasion indebida de ambitos
constitucionalmente reservados al Gobierno?», Revista de Administraciéon Publica, num. 173 (2007),
p. 239-263; Joaquin TORNOS MAS, «El principio de buena administracion o el intento de dotar de alma a la
Administracién publica», a Derechos fundamentales y otros estudios en homenaje al prof. Dr. Lorenzo
Martin-Retortillo, Zaragoza, Justicia de Aragoén, 2009, p. 629-641; i Lorenzo MELLADO Ruiz, «Principio de
buena administracién y aplicacién indirecta del derecho comunitario: instrumentos de garantia frente a la
“‘comunitarizacion” de los procedimientos», Civitas Revista Espafiola de Derecho Europeo, num. 27
(2008), p. 281-325.
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en la vida politica, econdmica, cultural y social» (preambul). Un segon nivell és el dret
d'accés a la informacio, segons el qual la transparéncia i I'obertura sén un requisit
previ i inexcusable per a garantir una participacio real, efectiva i de qualitat, a més d’'un
instrument essencial de control.?® En aquesta linia, la legislaci6 moderna tracta de
facilitar i millorar I'accés del ciutada a la informacié de les actuacions publiques,
fonamentalment a través de mitjans electronics: «cada conselleria o unidad
administrativa con actuacién de relevancia externa, asi como todo organismo o ente
del sector publico autonémico de las mismas caracteristicas, dispondra de una pagina
web, en la que podra accederse a la informacion general referida en la presente Ley y
a la necesaria sobre la tramitacion de los distintos procedimientos administrativos, de
acuerdo con lo que se determine reglamentariamente» (article 4.5 de la Llei gallega).
Aquest mandat general troba la seva maxima expressid en la publicitat de la
programacié administrativa anual i plurianual (article 7.1) i dels projectes de
disposicions administratives de caracter general (article 9.1).

El nivell més intens se situa en el reconeixement normatiu d’instruments
innovadors de participacio com a resposta natural a la practica administrativa i a les
demandes sorgides en els ultims anys des de diferents ambits institucionals i
académics.?” Es tracta d’una participacié que tracta de basar-se cada vegada amb

més intensitat en el principi deliberatiu,?® per a la qual cosa ordena a I’Administracié

26. Respecte al problema de la informacié sobre les activitats publiques, vegeu Miguel SANCHEZ
MORON, «Reflexiones sobre la participacion del ciudadano», p. 236-237. Aquest autor assenyala que els
serveis administratius no s’han després de la tendéncia al secret com a regla, encara que sigui per
prudéncia o cautela, davant de la qual poc sol valdre en la practica la invocacié formal de principis i
normes juridiques. Tan sols per exigéncies de la legislacié comunitaria europea i en els ambits en els
quals aquesta era de transposicié obligada (medi ambient), el legislador espanyol ha hagut d’aprovar una
norma més avangada i habilitadora de drets d’accés a la informacio publica.

27. En aquest sentit, el legislador parteix d’'una primera reflexio: la democratitzacié de la
participacié ciutadana incideix de forma positiva en la qualitat normativa. La qualitat, com a concepte
proper a la millora reguladora, exigeix una facil comprensio, acceptacio i coneixement de les normes per
part del ciutada, fins que poden ser facilitats per nous canals participatius. Partint d’'aquesta premissa, la
Llei castellanolleonesa ordena la implementacié gradual d’'un procés d’avaluacié de I'impacte normatiu,
conforme al «principio de transparencia, que asegura la adecuada participacion de los principales
afectados por la norma» (article 42.2c). En el seu desenvolupament, el Decret 43/2010, de 7 d’octubre,
pel qual s’aproven determinades mesures de millora en la qualitat normativa de I’Administracio de la
Comunitat de Castella i Lled, tracta de garantir una participacid6 més activa en el procés d’elaboracié de
les normes als seus destinataris. En concret, assenyala que el procediment d’elaboracié dels
avantprojectes de llei i dels projectes de disposicions administratives de caracter general s’ha d’inspirar,
entre d’altres, en els principis de participacié ciutadana i transparéncia, mandat dirigit a tots els centres
directius.

28. Juan-Cruz ALLI ARANGUREN, Derecho administrativo y globalizacion, Aranzadi, 2004,
p. 170. Es configura aixi un dret negociat fruit de la deliberaci6 col-lectiva i d’'un didleg permanent entre
governants i governats, que constitueix un exponent de la participaci6 com a complement de la
democracia representativa —ja que no posa en questiod on resideix la decisié Ultima— i contribueix a la
configuracié d’'un ordre juridic convencional, diferent del dret unilateral anterior, ja que busca no tant la
imposicid, siné l'adhesié. Dos exemples de la transcendéncia que ha tingut per al debat sobre la
democracia deliberativa cert concepte de negociacié son Carlos Santiago NINO, La constitucion de la
democracia deliberativa, Barcelona, Gedisa, 1997, i Jon ELSTER (comp.), La democracia deliberativa,
Barcelona, Gedisa, 2001. Per a un estudi sobre la democracia deliberativa, vegeu també James FISHKIN,
Democracia y deliberacion: Nuevas perspectivas para la reforma democratica, Barcelona, Ariel, 1995;
Benjamin BARBER, Democracia fuerte: Politica participativa para una nueva era, Cérdoba, Almuzara, 2006;
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«fomentar la participacion ciudadana en las actuaciones administrativas de su
competencia, a fin de recoger las propuestas, sugerencias e iniciativas de la
ciudadania, mediante un proceso previo de informacién y debate» (article 22.2 de la
Llei catalana), manifestacié expressa del procés denominat participatiu, que més
endavant s’analitzara. Per tant, s’exigeix per la via legal la construccid d'una
administracié deliberativa, i a aquest efecte es posen a la seva disposicié nous
instruments que tracten de garantir la qualitat del dret de participacio en I'elaboracio,
I'aplicacio i 'avaluacio de les politiques publiques, com soén les audiéncies, els forums
de consulta o els panels, i s’entén, en tot cas, que el resultat de les accions
esmentades no tindra caracter vinculant per a 'Administracié autondmica (article 28.3
de la Llei castellanolleonesa). Sens dubte, aquesta renovacié ha de significar un canvi
en el procés de modernitzacié administrativa i d’acostament al ciutada. Tanmateix,
convé prevenir que el caracter generalista d’aquest cos legal pot representar un
obstacle per a la seva aplicacio real i eficag, atés I'excessiu marge de discrecionalitat
administrativa contingut en els seus mandats. A més, aquestes declaracions obertes
remeten a la seva concrecié reglamentaria, técnica normativa que atorga un poder
excepcional a la mateixa Administracioé en deixar a les mans del reglament el grau de
vinculacié d’aquests mandats legals i, en ultima instancia, la decisié sobre quin tipus
de participacio es pretén implantar.

Presenta un interés particular la participacié en el procés d’elaboracié de

disposicions administratives de caracter general.?

Convé recordar que la iniciativa per
a aquesta elaboracié ha estat reservada a I'esfera administrativa. A diferéncia de la
norma legal, en la qual es garanteix la intervenci6 ciutadana a través de la iniciativa
legislativa popular, el dret espanyol no ha reconegut la iniciativa reglamentaria popular.
Aixd és un déficit del nostre sistema juridic, si es t¢ en compte que els mandats
normatius que més incidéncia directa poden tenir sobre l'esfera juridica de la
ciutadania es troben continguts precisament en la norma reglamentaria. Per aquest
motiu, és d’extrema importancia el dret a la proposta d’iniciativa reglamentaria

reconegut en la Llei de participacié ciutadana canaria (article 12).%° La promocié de la

Joan STEWART, «De la innovacién democratica a la democracia deliberativa», a Joan FONT (coord.),
Ciudadanos y decisiones publicas, Barcelona, Ariel, 2001, p. 77-91; i Manuel ARIAS MALDONADO, «La
politica en la teoria deliberativa: notas sobre deliberacién, decision y conflicto», Revista Espafiola de
Ciencia Politica, num. 16 (2007), p. 37-59.

29. Sobre les formes de participacioé en I'elaboracié de disposicions administratives de caracter
general, vegeu M. Jesus GARCIA GARCIA, «La participacion ciudadana en la elaboracion de disposiciones
reglamentarias: participacion funcional e iniciativa reglamentaria», Revista catalana de dret public, num.
37 (2008) (exemplar dedicat a: Repensando el Estado democratico).

30. Segons aquest article 12, els ciutadans poden presentar a I’Administracio autonomica i en
matéria de la seva competéncia, propostes d’iniciatives que afectin els seus drets i interessos legitims,
proposant la seva tramitacié com a disposicié reglamentaria; no obstant aixo, les propostes en cap cas no
poden recaure sobre disposicions de desenvolupament de les matéries excloses per la llei reguladora de
la iniciativa legislativa popular. En I’Avantprojecte de llei de participacié ciutadana de la Comunitat
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participacié en 'ambit reglamentari també s’estén a la fase d’elaboracié. Amb caracter
general, la normativa autondmica ha anat recollint una técnica habilitadora sense
imposicidé d’obligacions concretes per a I’Administracio, ja que ha entés que, al costat
dels tramits d’audiéncia i informacié publica, la participacio de la ciutadania pot produir-
se per qualsevol mitja admissible en dret, entre altres, per via telematica. Aquesta
previsio legislativa, reproduccié de I'habilitacié proposada per l'article 86.4 de la Llei
30/1992, de 26 de novembre, permet la configuracié, el disseny i l'aplicacié de
técniques participatives que propiciin una major qualitat democratica, com el
desenvolupament de processos participatius o 'emplacament d’entitats i associacions
de l'existéncia de les quals es té constancia o que han participat en procediments

similars.®’

D’aquesta linia normativa s’aparta la Llei gallega, que preveu un réegim
juridic reglat per a garantir una participacio intensa en I'elaboracié de disposicions de
caracter general (article 9). Aixi, en qualsevol moment anterior al tramit d’audiéncia o,
si escau, a l'informe final de la secretaria general, les persones, individualment o per
mitjd d’associacions que les agrupin o les representin, poden remetre suggeriments
relatius als projectes que les afectin. Les proposicions, els suggeriments o les
recomanacions rebudes sén tingudes en compte per I'dérgan encarregat de la redacci6
del text del projecte, que podra assumir-les o rebutjar-les a través d’'un informe final en
el qual aquelles rebran una resposta raonada —i aix0 és important com a fase de
retorn—, llevat de les d’urgéncia reconeguda i notdria, que podra ser comuna per a
tots els suggeriments que plantegin qiliestions substancialment iguals.®* No obstant
aixo, convé precisar que I'aplicacio efectiva d’aquest mandat legal exigeix una voluntat
activa per part dels serveis administratius; altrament, es pot convertir en un nou tramit
administratiu que s’afegeixi a la burocratitzacié del procediment.

Sens dubte, la progressiva democratitzacié administrativa plantejada pel
legislador autondmic ha trobat un alt grau d’aprofundiment en la recent Llei 4/2011, de
31 de marg, de la bona administracié i del bon govern de les llles Balears. La Llei
balear assumeix els principis informadors d’una politica de promocié de la participacio
ciutadana i ordena a I’Administracié autondmica I'enfortiment del teixit associatiu i la
societat civil, la promocié del dialeg social i el desenvolupament de mecanismes de
participacié i d'una cultura democratica, amb un interés especial en les noves

tecnologies (article 6). La novetat no rau tant en I'assumpcié d’aquests principis

Valenciana es recollia el dret a la iniciativa normativa de les entitats ciutadanes, com el dret a proposar la
tramitacioé de disposicions administratives de caracter general. Finalment, aquest dret no es va recollir en
la Llei 11/2008, de 3 de juliol.

31. Miguel SANCHEZ MORON, «Reflexiones sobre la participacion del ciudadano», p. 238.

32. En qualsevol cas, la Llei gallega deixa clar que la presentacié de propostes no atribueix, per
si mateixa, la condicié de persona interessada en el procediment (article 9.2) i que en cap cas aquestes
previsions no substitueixen el tramit d’audiéncia publica, en els suposits en els quals aquest sigui
preceptiu d’acord amb la normativa d’aplicacié (article 9.3).
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—comuns en la legislacié d’'ultima generacié—, sind en el reconeixement de dos
ambits extraordinaris de participacié. Aixi, el mateix article 6 reconeix I'obligacié de
promoure la participacié especialment en relacié amb la tramitacié de noves lleis i en
'avaluacié de les politiques publiques: «en este sentido, los proyectos de ley tienen
que incluir un proceso participativo o de consulta y cada evaluacion de las politicas
publicas llevara asociada una accion de escucha de la voz de la ciudadania. En caso
de imposibilidad de llevar a cabo este proceso se motivara justificadamentey; i
'obligacié de promoure la confeccié de pressuposts participatius, és a dir, «la
posibilidad de que la ciudadania opine sobre el orden de prioridades en el capitulo de
inversiones mediante mecanismos de democracia directa estructurados debidamente
u otros procesos o instrumentos participativos». Aquesta aposta decidida per obrir
nous espais de participacié requereix un periode d’adaptacié organitzativa i cultural per
a valorar la seva verdadera aplicacid, perd es pot afirmar que les bases legals es

troben ja delimitades per a generar una nova forma de prendre decisions publiques.

2.2. Reformes sectorials i principi deliberatiu

Les manifestacions genériques a favor d’'un aprofundiment de la participacié
ciutadana troben la seva materialitzacié en la legislacié sectorial, aplicant en la seva
maxima expressio el principi d’especialitat. Aquest principi és consequéncia d’'una
realitat basica: la diversitat de necessitats i realitats exigeix que les formes i els graus
de participacié siguin diferents en funcié del context sectorial. No obstant aixd i sense
perjudici d’aquestes diferéncies naturals, les Ultimes reformes legislatives
comparteixen una linia comuna: el transit d’'un model de participacié organica i
funcional de taranna burocratic i tradicional a un sistema que tracta d’intensificar el
principi deliberatiu en el funcionament de les estructures participatives.

Expressiva d’aquesta tendéncia és la normativa de serveis socials d’ultima
generacié: «Las administraciones publicas promoveran la participacion social
deliberativa, entendida ésta como el proceso dinamico mediante el cual los diferentes
actores sociales que estan involucrados en el Sistema Publico de Servicios Sociales,
se implican activamente en la deliberacion y en la toma de decisiones» (article 68.2 de
la Llei 14/2010, de 16 de desembre, de serveis socials de Castella-La Manxa).*
Mantenint 'esquema tradicional, basat en la participaci6 organica i funcional, la novetat

rau en la materialitzacié procedimental d’aquest principi deliberatiu a través de noves

33. En una linia similar, vegeu els articles 50.2 de la Llei 4/2009, d’11 de juny, de serveis socials
de les llles Balears, i 101.3 de la Llei 16/2010, de 20 de desembre, de serveis socials de Castella i Lleo.
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vies que pretenen generar un debat democratic de qualitat.>* En concret, la técnica
assumida de forma generalitzada és el concepte de procés participatiu, normativitzacio
que, com s’ha avancat, respon a la seva interioritzacid6 administrativa en els ultims
anys per a la gestié de determinades politiques publiques.*®

La generalitzacio i normalitzacid dels processos participatius exigeix analitzar
dues questions fonamentals: en primer lloc, qui pot participar en aquests processos,
qlestido que la norma legal no resol amb precisiéo perqué entén simplement que les
organitzacions sindicals i empresarials més representatives tindran la consideracio
d’'agents de participacié en el sistema de serveis socials com a representants dels
interessos economics i socials que els sén propis (article 101.3 de la Llei 16/2010, de
20 de desembre, de serveis socials de Castella i Lled). Es tracta d’'una previsio
indeterminada que exigeix una concrecié reglamentaria que delimiti, en nom del
principi de seguretat juridica —i politica—, 'ambit subjectiu de participants;* en segon
lloc, la naturalesa preceptiva o facultativa del procés participatiu, entenent, dbviament,
el seu caracter no vinculant. Amb caracter general, les lleis d’ultima generacio atenen
el seu caracter preceptiu: «Las administraciones que gestionen o tengan la titularidad
de servicios sociales deberan establecer procesos de participacion deliberativa en la
planificacion, gestion y evaluacion de los servicios sociales» (article 72 de la Llei de
Castella-La Manxa).*” Per tant, la posada en marxa de processos participatius deixa

de ser un instrument d’aplicacié discrecional segons la voluntat politica —com ocorre

34. Segons la forma legal i procedimental i el seu grau d’orientacié al dialeg, Lowndes, Pratchett i
Stoker distingeixen quatre grups d’instruments de participacio: metodes tradicionals, metodes basats en el
ciutada com a client, métodes de democracia directa o innovacions en els métodes de consulta, i
innovacions deliberatives. Aquests ultims promouen el dialeg, la discussié i la reflexié dels ciutadans
sobre temes que els afecten per mitja d’un procés deliberatiu. LOWNDES, PRATCHETT i STOKER, «Trends in
Public Participation: Part 1- Local Government Perspectives», Public Administration, nam. 79, vol. 1,
(2001), p. 205-222.

35. Algunes lleis de serveis socials d’'ultima generacié reconeixen aquest instrument d’interrelacio
entre '’Administracio i els agents interessats i recullen de forma encertada una definicié generalista que
tracta d’evitar la seva simple procedimentalitzacid, adaptant la seva aplicacié a les necessitats de cada
experiéncia. En concret, s’entén per procés de participacié «el que, d’'una forma integral, inclou les tres
fases seglents: a) Fase d’'informacio, en la qual s’'informa els ciutadans del projecte en el qual es pretén
demanar la participacio; b) Fase de debat ciutada, mitjancant el qual, utilitzant les metodologies
adequades, es promou el debat entre els ciutadans i es recull proposades; c) Fase de retorn, mitjangant el
qual es trasllada als participants el resultat del procés de participacio» (article 56.2 de la Llei 12/2007, d’11
d’octubre, de serveis socials de Catalunya). En la mateixa linia, vegeu l'article 72.2 de la Llei de Castella-
La Manxa.

36. La normalitzacié progressiva dels processos participatius en la practica administrativa reforgca
la tipologia de Guy Peters respecte a les relacions dinamiques entre els grups no oficials que tracten
d’influir en el curs de les politiques publiques: interaccioé de clientela, interaccié de parentela, interaccio
il-legitima i interacci6 legitima —dins d’aquesta Ultima, es defineixen les variants del neocorporativisme i el
pluralisme corporatiu o corporativisme liberal. B. Guy PETERS, La politica de la burocracia, Méjico, D. F.,
Fondo de Cultura Econémica, 1999.

37. El caracter preceptiu del procés participatiu es recull també en les lleis balear (article 59.1),
gallega (article 43.2) i catalana (article 56.1).
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en l'actualitat en algunes comunitats autbnomes— i es converteix en una auténtica
obligacié imposada per la via legal.*®

La legislaci6 de serveis socials s’ha convertit en referent d’aquesta revisio
normativa tendent a aprofundir la qualitat de la participacié sectorial, si bé aquest
procés es va estenent progressivament a altres ambits. Una analisi exhaustiva de la
legislacié sectorial recent supera les possibilitats d’aquest treball, perd interessa fer
ressaltar les fites normatives més importants com a manifestacié exemplificadora dels
nous corrents. En aquest sentit, s’han consolidat en el dret espanyol els espais de
participacié continguts en la legislacié hidraulica i mediambiental, fonamentalment com
a resposta a les obligacions imposades des del dret comunitari. Seguint les
disposicions de la Directiva marc de I'aigua, el Reial decret legislatiu 1/2001, de 20 de
juliol, proclama els drets de participacié dels usuaris (article 14) i d’accés a la
informacio (article 15), i dissenya un model que impulsa la participacio en tot el procés
de planificacio hidraulica, tant en les fases de consultes prévies com en les fases de
desenvolupament i aprovacié o revisié del pla (article 41 i disposicié addicional [DA]
12a).* Per la seva banda, la Llei 9/2006, de 28 d’abril, sobre avaluacié dels efectes de
determinats plans i programes en el medi ambient (que trasllada la Directiva
2001/42/CE), va anticipar el pilar de participacié publica. Poc després, la Llei 27/2006,
de 18 de juliol —aixi com les lleis autonoOmiques aprovades en la matéria—, va regular
els drets d’accés a la informacio, de participacié publica i d’accés a la justicia en
materia de medi ambient, amb la qual cosa aplicava el Conveni d’Aarhus i les
directives comunitaries en la matéria.*® També I'interés public per un desenvolupament
territorial i urbanistic sostenible ha justificat la introduccié de nous mecanismes de
participacié en aquesta normativa sectorial; son expressives en aquesta linia, a tall
d’exemple, la Llei 7/2002, de 17 de desembre, d’ordenacio urbanistica d’Andalusia, i la
Llei 2/2006, de 30 de juny, de terra i urbanisme del Pais Basc, que regulen un conjunt

de documents d’inclusié preceptiva en la planificaci6 —memories participatives i

38. Altres normes autonomiques, tanmateix, reconeixen la seva naturalesa facultativa mitjangant
declaracions generals que habiliten I’Administracié per al seu Us en funcié de les necessitats concretes: :
«La participacién ciudadana en los servicios sociales podra igualmente articularse a través del movimiento
asociativo y mediante los procesos participativos que la Administracion de la comunidad y las entidades
locales competentes en materia de servicios sociales dispongan para canalizar la informacion, la
propuesta, el debate o la consulta en relacion con las singulares actuaciones de planificacién, seguimiento
y evaluacion que les competan» (article 105.2 de la Llei de Castella i Lleo).

39. Sobre la democracia participativa en la politica hidraulica, vegeu Joseph EsSPULGA, Quim
BRUGUE i Melissa POMEROY, «Politica de agua con participacion ciudadana: de la directiva europea a la
experiencia catalana», a Participacion y calidad democratica: evaluando las nuevas formas de democracia
participativa, Barcelona, Ariel, 2009, p. 399-418.

40. Sobre la informacié i participacié ciutadana en I'ambit ambiental, Gerardo GARCIA-ALVAREZ
GARCIA, «Legislacion administrativa y participacién», Revista Deliberacion (Departamento de Presidencia
del Gobierno de Aragén), nim. 1 (2010), p. 116-129.
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programes de participacié ciutadana— per tal de garantir I'exercici efectiu d’aquest
dret.*’

Finalment, convé detenir-se en la relacié entre llei general i llei sectorial i el
paper que assumeix aquella en aquest model normatiu. Les lleis autondmiques de
participacié ciutadana fan realitat el principi de la transversalitat i es converteixen en
referent per a una legislacid sectorial que integra en el seu text els principis i
mecanismes previstos en aquelles. Aquesta interioritzacié es manifesta, per exemple,
en la normativa valenciana, que en els ultims anys ha configurat un marc sectorial que
respecta i desenvolupa les prescripcions de la Llei general de participacié, com la Llei
15/2008, de 5 de desembre, d’integracié de les persones immigrants,42 la Llei 6/2011,
d’1 d’abril, de mobilitat,*® o la Llei 3/2011, de 23 de marg, de comerg, que en el seu

titol vi, «Gobernanza», regula la participacié ciutadana i dels agents del sector (capitol

).

3. Lainiciativa legislativa popular: cap a unarenovacio juridica

La iniciativa legislativa popular s’ha definit tradicionalment com un instrument
de democracia directa o semidirecta. Tanmateix, la seva configuracié juridica li
atribueix una naturalesa més propera als mecanismes de democracia participativa,
com a institucié que permet als ciutadans presentar propostes i participar en el procés
d’adopcié de decisions, propostes que els poders publics han de tenir en compte,

encara que no estan vinculats per aquestes.*

41. En concret, la Llei basca tracta de fomentar la participacié ciutadana en la formulacio,
tramitacio i aprovacié del planejament (titol 11, capitol Iv, seccié 7a) a través del denominat Programa de
Participacion Ciudadana en el Plan General (art. 108): «El acuerdo municipal de inicio de la formulacién,
modificacion o revision de cualquier figura de planeamiento de ordenacion estructural debera estar
acompafiado de un programa de participacién ciudadana en el que, segun las caracteristicas del
municipio, se estableceran los objetivos, estrategias y mecanismos suficientes para posibilitar a los
ciudadanos y ciudadanas y entidades asociativas el derecho a participar en el proceso de su
elaboracion». Entre aquests mecanismes figuren els seglients: «a) Sesiones abiertas al publico
explicativas del contenido del avance, en especial de las decisiones estratégicas de construccion de la
ciudad y las posibles alternativas presentadas en la tramitacion del expediente; b) Posibilidad de celebrar
consulta popular municipal, segun la regulaciéon establecida en la legislacion basica de régimen local, en
caso de graves controversias ciudadanas sobre alguno de los aspectos incluidos en el plan; c) Material
divulgativo, que debera prepararse junto con los documentos legalmente exigidos para los instrumentos
urbanisticos, al objeto de facilitar su difusién y comprensién» (article 108).

42. Article 18: «la Generalitat favorecera, en los casos que proceda, la representacion de las
personas inmigrantes en los instrumentos de participacion ciudadana previstos en la Ley de Participacion
Ciudadana de la Comunitat Valenciana, individualmente o a través de sus entidades asociativas mas
representativas».

43. Aquesta Llei reconeix el principi de «participacidon de la sociedad en la toma de decisiones
que afecten a la movilidad de las personas y de las mercancias» (article 2.2e), instrumentalitzat a través
de vies innovadores, com I'enquesta publica prévia (article 17.3) o els panels d'usuaris (article 17.4).

44. Amb encert, Larios posa en relleu que, si bé en els seus origens la iniciativa legislativa
popular es trobava configurada com una institucié de democracia directa —ja que estava associada a la
celebracio final d’'un referéndum sobre la iniciativa—, avui s’ha convertit en una instituci6 de democracia
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Tant la Constitucid com els estatuts d’autonomia en la seva redaccio originaria
reconeixien la iniciativa popular per a presentar proposicions de llei en el Parlament i
remetien a una llei organica —Llei organica 3/1984, de 26 de marg, reguladora de la
iniciativa legislativa popular— i les respectives lleis autonomiques, la regulacié de les
formes, les condicions i els requisits del seu exercici. Totes les comunitats autbnomes
van anar aprovant una llei reguladora de la iniciativa legislativa popular com a via de
participacié en els assumptes publics, legislacié que, tanmateix, pateix una série de
defectes que han impedit el seu ple exercici.*® La normativa autondmica té un caracter
restrictiu, amb importants traves procedimentals, i trasllada de forma mimeética el
model establert per la Llei organica 3/1984.° Rau aqui un dels debats més importants
entorn d'aquesta figura: el marge de maniobra autondmica per a innovar el régim
juridic. El principi autondmic implica que les comunitats autbnomes tenen poder
d’autogovern i la capacitat de dotar-se d’institucions politiques i regular-les amb plena
autonomia. De fet, totes les comunitats han assumit en els seus estatuts d’autonomia
la competéncia d’autoorganitzacio de les seves institucions d’autogovern (148.1 CE), i
en virtut d’'aquesta han regulat el seu propi procediment legislatiu i han determinat els
titulars de I'impuls de la tramitacié parlamentaria. Malgrat aquesta habilitacio, s’ha
entés que la regulacié de la iniciativa legislativa popular estatal vinculava d’alguna
manera la regulacié autondmica, bé sobre els limits materials, bé sobre els aspectes
relatius al desenvolupament del dret de participacié.*’

Aquest debat ha quedat afectat per un nou escenari, objecte d’un tractament
oposat en el si dels nous estatuts d’autonomia. A tall d’exemple, mentre que I'Estatut
d’autonomia de Catalunya en la seva redaccio originaria assenyalava que la regulacio
autonomica s’havia de dictar d’acord amb la regulaci6 estatal (article 32.6), després de
I'altima reforma reconeix el dret a promoure i presentar iniciatives legislatives sense

condicionar-les a la legislacié estatal (articles 29.3 i 62.1). A més, mentre que els

participativa, ja que consisteix en una mera facultat de proposta. M. JesUs LARIOS PATERNA, Participacion
ciudadana en la elaboracion de la ley, Madrid, Congreso de los Diputados, 2003, p. 86-88.

45. Vegeu una analisi exhaustiva de la iniciativa legislativa popular a Victor CUESTA LOPEZ,
Participacion directa e iniciativa legislativa del ciudadano en democracia constitucional, Pamplona,
Thomson Civitas, 2008. També analitza el balang d’aquesta institucid Vicente CABEDO MALLOL, «La
iniciativa legislativa popular en las comunidades auténomas. La necesaria reforma de su legislaciony,
Teoria y Realidad Constitucional, nim. 24 (2009), p. 461-464.

46. Sobre les critiques doctrinals respecte a la legislacié autondmica, vegeu Victor CUESTA LOPEZ,
Participacion directa e iniciativa legislativa, p. 309; Manuel ARAGON REYES, «La iniciativa legislativa»,
REDC [Revista Espafiola de Derecho Constitucional], nim. 16 (gener-abril 1986), p. 304; i M. Jesus
LARIOS PATERNA, Participacion ciudadana en la elaboracién de la ley, p. 246.

47. Sobre la vinculacié dels limits materials, vegeu Carles VIVER | PI-SUNYER, «El procediment
legislatiu en [l'ordenament juridic catala», Revista Juridica de Catalunya, num. 4 (1981),
p. 105, i Manuel ARAGON REYES, «La potestad legislativa», en Mufioz Machado, Santiago, Comentarios al
Estatuto de autonomia de Andalucia, Madrid, Ministerio para las Administraciones Publicas, Instituto de
Estudios de Administracion Local, 1987, p. 597. Respecte a la vinculacié aplicable als aspectes relatius al
desenvolupament del dret de participacio, vegeu M. JesUs LARIOS PATERNA, Participacion ciudadana en la
elaboracion de la ley, p. 244-245.

Revista catalana de dret public, nim. 43, 2011



Descentralitzacié politica, participacioé ciutadana i renovacio juridica: cap a una democracia participativa? | 21

primers texts es limitaven a enumerar la iniciativa ciutadana en els preceptes dedicats
al procediment legislatiu, els recents estatuts proclamen també el dret a promoure i
presentar iniciatives legislatives en el Parlament autondmic (articles 29.3 EACat, 15.2
EAAr, 30.1b EAANd, 11.4 EACL i 15.2b EAIB), dins del titol dedicat als drets subjectius
dels ciutadans. Com encertadament s’ha assenyalat, aquest dret subjectiu garanteix
tant la subscripcié de les proposicions de llei com les activitats de promocioé de la
demanda normativa desenvolupades pels membres de la comissié promotora,
activitats que, d’altra banda, ja estan emparades pel dret fonamental de participacié
politica de I'article 23 CE.*®

El renovat interés per la iniciativa legislativa popular com a via de participacio
ciutadana en els assumptes publics troba la seva maxima expressio en la Llei 1/2006,
de 16 de febrer, de la iniciativa legislativa popular de Catalunya, que modifica
substancialment el seu régim juridic eliminant o reduint les limitacions formals i
materials que han obstaculitzat la participacio real en aquest ambit. Apartant-se de la
tendéncia mimetista, la renovacio juridica es fonamenta en «la voluntat de promoure la
més amplia participacié ciutadana en els processos d’elaboracié de les lleis i pretén
afavorir 'accés i I'is d’aquesta institucio» (preambul). La mateixa elaboracié d’aquest
text legal es va fer mitjangcant un intens procés participatiu i tenint en compte
«lI'experiéncia acumulada durant la vigéncia de la Llei 2/1995, els processos de debat
ciutada sobre aquesta figura, promoguts pel Govern, i les consultes a algunes entitats
impulsores, que han fet aportacions que han de permetre una millora legislativa
substancial» (preambul). Les modificacions més significatives incorporades en la Llei
1/2006 es poden estructurar en mesures dirigides a facilitar la seva utilitzacid,
visualitzar la relacié entre la ciutadania i el Parlament, facilitar el seguiment del tramit
parlamentari i garantir la titularitat de la iniciativa.*®

S’observa, per tant, una nova linia de reforma que pretén modernitzar el regim
del seu funcionament i eliminar els requisits legals que dificulten el seu exercici,*® una
reforma imprescindible per a garantir que aquesta institucid funcioni com un
mecanisme real de participacié. La promocié de la participacio ciutadana en el procés
legislatiu a través d’iniciatives populars requereix introduir canvis substancials que

«suavitziny aquestes rigideses formals i materials. Sens dubte, la renovacié proposada

48. Victor CUESTA LOPEZ, Participacion directa e iniciativa legislativa, p. 301.

49. Sobre les modificacions més significatives, vegeu Vicente CABEDO MALLOL, «La iniciativa
legislativa popular», p. 466.

50. Aquest procés no és patrimoni exclusiu de I'ambit autondmic; al contrari, també convé citar
—sense exhaustivitat, ja que el present treball se centra en el nivell autondmic— la Llei organica 4/2006,
de 26 de maig, de reforma de la Llei organica 3/1984, reguladora de la iniciativa legislativa popular: «El
tiempo transcurrido y la experiencia acumulada desde la aprobacion de la Ley organica 3/1984, de 26 de
marzo, hacen aconsejables algunas adecuaciones de la institucion de participacion popular para evitar
requisitos innecesarios e incorporar mejoras que faciliten su ejercicio».
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per la Llei catalana —aixi com la reforma estatal del 2006— pot significar I'inici d’un
procés reformador per part de les politigues autondmiques que promouen la

democracia participativa.®’

4. Consultes populars i democracia participativa: cap a unainnovacio juridica

La consulta popular constitueix un altre instrument classic de participacio
ciutadana que esta sent objecte d’'un tractament normatiu especial. Els estatuts
d’autonomia de segona generacidé també fan ressaltar la importancia d’aquesta
institucio, afirmacié que es fonamenta tant en I'assumpcié competencial com en la
seva consideracio juridica de dret subjectiu.’* D’aquesta manera, es pot afirmar que la
nova redaccié manifesta una clara voluntat estatuent per a afavorir la via de consulta
als ciutadans. Tanmateix, la normativitat de la consulta popular esta condicionada pels
pronunciaments del Tribunal Constitucional en la seva STC 103/2008.® Segons el
maxim intérpret de la Constitucid, dins del concepte de consultes populars es
defineixen dues categories: d’'una banda, el referéndum, que és una espécie del
génere consultes populars i la manifestacié de democracia directa de l'article 23.1 CE;
de laltra, els mecanismes de participacio que soén el reflex de la denominada
democracia participativa (forums de participacio, enquestes publiques, etc.). El criteri
definitori d’aquesta distincié és el destinatari de la consulta i el procediment a seguir,
de manera que les consultes populars tindran caracter de referendum quan el subjecte

destinatari sigui el cos electoral, i la via de manifestacié propia sigui la dels diferents

51. Es una prova de la consolidacié d’aquest procés reformador en I'ambit autondomic la
constitucié de la «Mesa del modelo normativo en materia de participacion ciudadana del Gobierno de
Aragén» el juny del 2009, que va centrar gran part del seu debat en la necessitat de reformar la legislacio
reguladora de la iniciativa legislativa popular a la comunitat autdbnoma. Sobre els continguts de la Mesa en
aquesta materia, vegeu Eva SAENZ RoYo, «Informe sobre las posibles modificaciones normativas en la
Comunidad Auténoma de Aragoén para fomentar la participacion ciudadana en la elaboracion de la Leyy,
Revista Deliberacion (Departamento de Presidencia del Gobierno de Aragén), nim. 1 (2010), p. 46-61; i
José TUDELA ARANDA, «Parlamento y politica legislativa en materia de participacion ciudadana», Revista
Deliberacion (Departamento de Presidencia del Gobierno de Aragén), num. 1 (2010), p. 74-78.

52. Rau aqui, no obstant aixd, una de les principals diferéncies entre els texts recents. Mentre
que els estatuts aragonés i valencia reconeixen aquesta figura Unicament en matéria competencial, la
resta proclamen també el dret dels ciutadans a promoure la celebracié de consultes populars sobre
questions d’interés general relacionades amb les competéncies de la seva comunitat, i la convocatoria de
les quals pugui correspondre al govern autonomic —aixi com als ajuntaments— (articles 29.6 EACat, 15.2
EAIB, 11.5 EACL i 30.1 EAANA).

53. Sobre la consulta basca i la STC 103/2008, vegeu Roberto URIARTE TORREALDAI, «Notas
sobre la admisibilidad constitucional de consultas populares de ambito autonémico», Revista Vasca de
Administracion Publica, num. 82 (1) (2008), p. 227-257; Alberto LOPEZ BASAGUREN, «Sobre referéndum y
comunidades auténomas. La ley vasca de la “consulta” ante el Tribunal Constitucional», Revista d’Estudis
Autonomics i Federals, num. 9 (2009), p. 202-240; i Javier TAJADURA TEJADA, «Referéndum en el Pais
Vasco», Teoria y Realidad Constitucional, num. 23 (2009), p. 363-385.
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procediments electorals, amb les seves corresponents garanties,* sempre recordant
el caracter excepcional que el Tribunal Constitucional (STC 119/1995) atorga als
mecanismes de democracia directa en el nostre sistema politic representatiu.

En aquesta clau constitucional s’ha d’interpretar la competéncia exclusiva
assumida per les comunitats autdbnomes en els recents estatuts d’autonomia. En
aquest sentit, en un primer moment es podien distingir tres nivells competencials: en
primer lloc, 'Estatut de Catalunya, que assumeix la competéncia exclusiva sobre
enquestes, audiéncies publiques, forums de participacié i qualsevol altre instrument de
consulta popular, amb I'excepcié del que preveu l'article 149.1.32 CE,*® i, com que no
esmenta de forma expressa el referendum, si bé és cert que tampoc no I'exclou, la
clausula oberta «qualsevol altre instrument de consulta popular» ha provocat diferents

interpretacions doctrinals;®® en segon lloc, els estatuts andalus, aragonés i extremeny,

54. Segons la STC 103/2008 (FJ 2), el referéndum es un instrumento de participacion directa de
los ciudadanos en los asuntos publicos, esto es, para el ejercicio del derecho fundamental reconocido en
el articulo 23.1. CE. No es cauce para la instrumentacion de cualquier derecho de participacion sino
especificamente para el ejercicio del derecho de participacion politica, es decir, de aquella participacion
que normalmente se ejerce a través de representantes y que, excepcionalmente, puede ser ejercida
directamente por el pueblo (STC 119/1995, de 17 de julio). Estamos en presencia de una forma de
democracia directa y no de una mera manifestacién del fendmeno participativo, el cual se refleja en otros
preceptos constitucionales como los articulos 27.5, 105 y 125 CE». | continua: «El referéndum es, por
tanto, una especie del genero consulta popular, con la que no se recaba la opinién de cualquier colectivo
sobre cualesquiera asuntos de interés publico a través de cualesquiera procedimientos, sino aquella
consulta cuyo objeto se refiere estrictamente al parecer del cuerpo electoral (STC 12/2008, de 29 de
enero, FJ. 10), conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral, esto es, basado en el
censo, gestionado por la Administracion electoral y asegurado con garantias jurisdiccionales especificas,
siempre en relacién los asuntos publicos cuya gestion, directa o indirecta, mediante el ejercicio del poder
politico por parte de los ciudadanos constituye el objeto fundamental del derecho reconocido por la
Constitucion en el articulo 23». Aixi, «para calificar una consulta como referéndum o, mas precisamente,
para determinar si una consulta popular se verifica por via de referéndum (art. 149.1.322 CE) y su
convocatoria requiere entonces de una autorizacion reservada al Estado, ha de atenderse a la identidad
del sujeto consultado, de manera que siempre que éste sea el cuerpo electoral, cuya via de manifestacion
propia es la de los distintos procedimientos electorales, con sus correspondientes garantias, estaremos
ante una consulta referendaria».

55. Article 122 EACat: «Correspon a la Generalitat la competéncia exclusiva per a I'establiment
del regim juridic, les modalitats, el procediment, la realitzacid i la convocatoria per la mateixa Generalitat o
pels ens locals, en I'ambit de llurs competéncies, d’enquestes, audiéncies publiques, forums de
participacio i qualsevol altre instrument de consulta popular, salvant el que disposa l'article 149.1.32 de la
Constitucio».

56. Sobre aquestes interpretacions, vegeu Josep Maria Castella i Andreu, «Descentralizacion
politica y democracia en Espafia. La ley catalana de consultas populares por la via de referéndum, un
intento frustrado de ampliar los derechos de participacion en el plano autonémico», Estado autonémico y
democracia: los derechos de participacion en los estatutos de autonomia,
<http://www_juridicas.unam.mx/wccl/ponencias/8/132.pdf>, p. 5. Segons aquest autor, la decisié d’incloure
el referendum entre les modalitats de consulta popular objecte de la competéncia catalana, malgrat la
seva no-cita expressa en I'Estatut, t¢ un argument a favor i un altre en contra. A favor, la mencié que
efectua l'article 122 EACat de I'article 149.1.32 CE com a limit a la competéncia autondmica: en atribuir a
I'Estat aquest article de la Constitucid la competéncia exclusiva sobre «l'autoritzacié de les consultes
populars per via de referendumy, pot entendre’s que tot el que no sigui autoritzacio, aixo és, la regulacio
dels tipus de referendum, el procediment i la resta del seu regim juridic que té lloc anteriorment a
l'autoritzacié i la convocatoria i celebracié posterior, pot recaure en I'ambit de poder de la comunitat
autonoma. En aquesta linia s’expressa Antonio BUENO ARMIJO, «Consultas populares y referéndum
consultivo: una propuesta de delimitacion conceptual y de distribucion competencial», Revista de
Administraciéon Publica, nim. 177 (2008), p. 219. Per6 alhora, J. M. Castella i Andreu entén que es podria
argumentar, en contra de la seva possible regulacié per les institucions catalanes, que la diferéncia entre
les espécies citades de consultes populars (forums, audiéncies, enquestes) i el referendum és qualitativa:
mentre que els instruments esmentats sén formes de democracia participativa, el referendum ho és de

Revista catalana de dret public, nim. 43, 2011


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/constitucion.t8.html#a149
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/constitucion.t8.html#a149
http://www.juridicas.unam.mx/wccl/ponencias/8/132.pdf

24 | Sergio Castel Gayan

que parteixen de la distincié entre consulta popular i referendum, si bé Unicament
assumeixen competéncia exclusiva en matéria de consultes populars no referendaries
—que no requereixen autoritzacio estatal—, de manera que exclouen la possibilitat de
regular la via del referéndum;®’ finalment, els estatuts reformats que no distingeixen
entre referéndum i consultes populars —Comunitat Valenciana, Balears, Castella i
Lle6—. Aquest esquema competencial ha estat revisat per la STC 31/2010, de 28 de
juny, sobre I'Estatut catala.®® El Tribunal Constitucional assenyala que la competéncia
atribuida és perfectament conforme amb la Constitucid, ja que entén que I'expressio
«qualsevol altre instrument de consulta popular» no comprén el referendum. Aquesta
intel-ligéncia sembla implicita en el mateix article 122 EAC, que fa excepcio expressa
del que preveu l'article 149.1.32 CE. Tanmateix, aquesta excepcié no pot limitar-se a
lautoritzaciéo estatal per a la convocatdoria de consultes populars per via de
referéndum, sind que ha d’estendre’s a I'entera disciplina d’aquesta institucid, aixo és,
al seu establiment i la seva regulacié.®® Per tant, la STC 31/2010, de 28 de juny, deixa
practicament reduida al no res la Llei catalana 4/2010, de 17 de marg, de consultes
populars per via de referéndum, que ordena les consultes referendaries promogudes
en I'ambit autonomic i municipal, de tipus consultiu, per a promoure la voluntat del cos
electoral sobre qiiestions politiques d’especial transcendéncia.®

Ens trobem davant d’un nou escenari per a configurar un marc normatiu
innovador que consolidi les consultes populars en la seva modalitat de democracia
participativa. La legislaci6 autondmica ha comencgat a recollir aquesta voluntat

estatutaria a través d’una regulacio especifica, continguda fonamentalment en les lleis

democracia directa. De manera que resulta estrany —la qual cosa evidencia una mala técnica
legislativa— que una modalitat de consulta popular tan rellevant com és el referendum no aparegui citada
de manera expressa en el text de I'Estatut i hagi de deduir-se de la clausula residual.

57. Article 78 EAANd: «Corresponde a la Junta de Andalucia la competencia exclusiva para el
establecimiento del régimen juridico, las modalidades, el procedimiento, la realizacion y la convocatoria
por ella misma o por los entes locales en el ambito de sus competencias de encuestas, audiencias
publicas, foros de participacion y cualquier otro instrumento de consulta popular, con la excepcion del
referéndumy. Article 71.27 EAAr: «Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en
las siguientes materias: Consultas populares, que, en todo caso, comprende el establecimiento del
régimen juridico, las modalidades, el procedimiento, la realizacién y la convocatoria por la Comunidad
Autéonoma o por los entes locales en el ambito de sus competencias de encuestas, audiencias publicas,
foros de participacion y cualquier otro instrumento de consulta popular, con excepcion de la regulacion del
referéndum y de lo previsto en el articulo 149.1.32 de la Constituciéon». Article 9.1.50 EAEx: «La
Comunidad Auténoma de Extremadura tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:
Régimen y convocatoria de consultas populares no vinculantes diferentes al referéndumpy.

58. Vegeu Josep Maria Castella i Andreu, «La competencia en materia de consultas populares
por la via de referéndum en la Sentencia 31/2010 sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia», Revista
catalana de dret public. Especial Sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de
Autonomia de Catalufia de 2006, num. extra 1, 2010, p. 308-315. En el mateix niumero, vegeu també
Esther MARTIN NUNEz, «Comentario a la Sentencia sobre el Estatuto. Competencia en materia de
consultas populares (art. 122)», p. 316-321.

59. En conseqléncia, el Tribunal Constitucional assenyala que larticle 122 EAC no és
inconstitucional si s’interpreta en el sentit que I'excepcid que s’hi considera s’estén a la institucio del
referendum en la seva integritat, i no només a 'autoritzacio estatal de la seva convocatoria.

60. Josep Maria Castella i Andreu, «Descentralizacién politica y democracia en Espafa»,
p. 18.
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valenciana i canaria de participacié ciutadana. En concret, es tracta d'una
normativitzacio legal i expressa dels instruments de consulta que s’han anat aplicant
en els Ultims anys en la practica administrativa espanyola i comparada
—fonamentalment en I'ambit local i recentment en 'autondmic. Aquestes lleis regulen
mecanismes de consulta no referendaria, de manera que habiliten la possibilitat de «
recabar la opinion de la ciudadania sobre asuntos de interés general de competencia
autondmica, mediante sondeos, encuestas o cualquier otro instrumento de
participacion ciudadana» (article 20 de la Llei canaria), com les audiéncies ciutadanes,
els forums de consulta, els panels ciutadans o els jurats ciutadans. En qualsevol cas,
convé precisar, per tal de consolidar aquest corrent legislatiu, que existeix entre
aquestes lleis autondmiques una similitud terminoldgica acompanyada d’'una complexa
diversitat conceptual —per exemple, en relacié amb els forums de consulta—, mala
tecnica legislativa que pot dificultar I'estabilitzaci6 d’aquest model i generar una
confusié sobre el sentit i la finalitat d’aquestes vies innovadores. En canvi, interessa
observar de forma positiva que aquest régim juridic tracta de generar experiéncies de
consultes deliberatives, no simples instruments unidireccionals que limitin 'ambit de
participacié democratica —en sén un exemple clar, sens dubte, la sessions de
preguntes i resposta previstes en l'article 44 del Decret 76/2009, de 5 de juny, del
Consell—.

Un altre tema que aborda el legislador autondomic de forma exhaustiva és I'Us
de les noves tecnologies per al desenvolupament d’aquests instruments de
participacié, amb la finalitat de promoure I'eficacia de les actuacions i la proximitat amb

la ciutadania.®’

Sobre aquesta declaracié general és necessari fer ressaltar dues
previsions normatives d’extraordinaria importancia: d’'una banda, la complementarietat
d’aquestes vies, ja que la monopolitzacié de les vies tecnoldgiques pot generar una
dualitzacié social: «La Conselleria, organismo o institucion que gestione cada uno de
los instrumentos de participacion ciudadana posibilitara que la participacion pueda
materializarse tanto de forma presencial como telematica» (article 19.2 del Decret
valencia); de l'altra, 'adaptacié automatica als canvis constants, per a la qual cosa es
preveu que la participacio a través de les tecnologies de la informacié i la comunicacio
ha de tenir en compte la velocitat tecnoldgica. Per aquest motiu i amb encert, el Decret
valencia recull una clausula oberta que tracta d’evitar una constant reforma normativa:

«Los derechos de participacién ciudadana podran también ser ejercidos, en los

61. Cornago Prieto estableix diferents modulacions amb les quals es presenta la relacid noves
tecnologies/democracia: institucional, participativa, utilitarista, comunitarista, deliberativa i radical. Noé
CORNAGO PRIETO «El debate sobre la democracia electronica: critica y replanteamiento del problema», a
eDemocracia: Las tecnologias de la informacién y la e-democracia, Vitoria-Gasteiz, Eusko Legebiltzarra-
Parlamento Vasco/Instituto Europeo de Administracion Publica, 2003, p. 54-58.
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términos que se establezcan por cada Conselleria o departamento de la Generalitat, a
través de otros mecanismos, canales o medios de contacto o comunicacion
electronica, en especial los vinculados al uso de la televisién digital, la movilidad y los
demas emergentes que puedan surgir como consecuencia de los avances
tecnolégicos» (article 42.2).

També té una importancia especial el reconeixement normatiu d’'una fase de
retorn als ciutadans per a reforgar la responsabilitat politica i administrativa. La
participacié a través d’aquestes formules de consulta només pot considerar-se de
qualitat quan existeix una rendicié comptes, un posicionament clar i exprés sobre les
propostes ciutadanes; el contrari significaria la simple burocratitzacié d’aquesta
modalitat de democracia participativa. Per aquest motiu, sembla justificat aplaudir el
mandat considerat en la normativa autondmica que exigeix que «cuando el
instrumento de participacion tenga por objeto la opinion sobre anteproyectos de leyes
o0 programas que definan politicas sectoriales del Consell, el informe de evaluacion
debera especificar las sugerencias e iniciativas que, como consecuencia de este
proceso, se hayan incorporado, y se realizara una valoracién de conjunto de las
propuestas que no vayan a ser incorporadas al texto» (article 21.3 del Decret
valencia). Destaca, a més, la previsid dirigida a garantir l'avaluacié d’aquests
mecanismes de participacio i consulta, a fi d’establir un procés de continua millora en
la seva posada en practica. Amb aquest objectiu, la Llei canaria exigeix en I'ordenacio
de cada instrument la necessaria avaluacid del seu funcionament, mentre que el
Decret valencia, en desenvolupament de les previsions legals, regula el denominat
informe d’avaluaci6 d’aquests mecanismes de participacio (article 21).

El procés de normativitzacié de les consultes populars en la seva modalitat de
democracia participativa és encara recent. Caldra esperar la seva aplicacié practica
per a valorar la utilitzacié i I'eficacia d’aquestes vies de participacié. Es possible, en
qualsevol cas, que el nou marc estatutari i aquest desenvolupament legislatiu, les
actuals demandes socials, aixi com I'experimentacié amb figures similars per part
d’algunes politiques autonomiques, propiciin I'impuls i la consolidacié d’aquesta
normativitzacid, sempre d'acord amb la interpretacid6 efectuada pel Tribunal

Constitucional.

5. Conclusions

En el marc de les reformes estatutaries recents, el legislador autondmic ha

impulsat una revisié normativa encaminada a promoure una participacio de qualitat en
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I'elaboracio, I'execucio i I'avaluacié de les politiques publiques. Es tracta d’un procés
que mira d’institucionalitzar una democracia participativa que permeti als agents
interessats influir en els processos decisionals, tot configurant un model inspirat en
'obertura i la receptivitat. Un procés que barreja uniformitat i diversitat entre les
estratégies normatives autondomiques, reconduides en els seus elements generals a
tres grans ambits: la regulacid-no regulacié de la participacié ciutadana, la innovacié
democratitzadora de la legislaci6 administrativa, i la renovacié dels instruments
classics de participacié politica.

La generalitzacié de les tendéncies dirigides al disseny d’'una administracié
relacional —davant el model weberia de dominacié burocratica— es manifesta sempre
que la renovaciéo normativa no sorgeix unicament en les comunitats autbnomes que
han creat una estructura administrativa especifica per a gestionar una politica de
promocio de la participacié ciutadana —Catalunya, Aragd, Comunitat Valenciana, les
Canaries, Pais Basc o les Balears—, sin6é també en altres comunitats que han assumit
la necessitat de crear nous espais d’intervencié ciutadana per a garantir 'adopcié de
decisions publiques més eficaces i legitimes.

Es cert que la participacié no depén tant del seu reconeixement juridic com de
la cultura politica de la societat. Perd tampoc no s’ha d’obviar que una legislacio
moderna i adaptada a les realitats actuals, que ordeni de forma efectiva vies
innovadores de participacio, pot facilitar i fomentar una participacié real i de qualitat.
En aquesta linia, s’ha descrit en el present treball com s’ha iniciat una cursa legislativa
per a reconeixer més i millors ambits de participacié. Tanmateix, la democratitzacio de
I'estructura politicoadministrativa no necessita en realitat una inflacié normativa, sin6
un marc juridic realment aplicable. S’aproven lleis de participacié, de bon govern, de
qualitat dels serveis publics, que en el seu contingut s’assemblen amb les normes de
dret tou, amb declaracions d’intencions pero sense grans vinculacions juridiques —en
espera de les concrecions efectuades pel reglament—.

Es probable que en els proxims anys s'intensifiqui el debat sobre quin tipus de
marc normatiu és necessari per a consolidar un model de democracia participativa
—com a complement del sistema representatiu—. Un debat que ha de posar I'émfasi
en els aspectes que determinen en ultima instancia el sentit i la profunditat real de la
participacié ciutadana en el sistema politicoadministratiu actual. Es a dir, és necessari
configurar un nou marc normatiu, perd en la seva definicié cal tractar el conjunt
d’obstacles, perills i riscs inherents a la participacié ciutadana. S’ha de dissenyar una
legislacié que tingui en compte els problemes de la seva implantacié: I'escas interés
del ciutada per participar si no existeix un «interés directe i egoista»; els costos

organitzatius derivats de la lentificacid del procés d’adopcié de decisions que afecta
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I'eficacia com a demanda dirigida també a les institucions publiques; la complexitat de
determinats assumptes per al seu sotmetiment a la ciutadania; o la recerca continua
d’'un consens que origini la pérdua de la perspectiva global, el transit d’alld important a
allo trivial, i lalteracié de l'imperi de la llei. Una legislacid6 que promogui una
participacié realment democratica i plural i que eviti la institucionalitzacié d'un
neocorporativisme que redueixi la representativitat i la legitimaciéo de les decisions
publiques, consolidi la asimetria dels grups econdomics i socials, i generi una
monopolitzacié del poder politic no obtingut per vies electorals.®® En definitiva, un marc
normatiu que tingui en compte que davant la defensa dels interessos particulars per
part dels diferents agents economics i socials, I'Estat s’ha de situar en una posicié de

protagonisme com a garant de I'interés col-lectiu.
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