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Presentacion

La Direccion General de Participacion Ciudadana, que de-
pende del Departamento de Presidencia del Gobierno de
Aragén, fue creada en 2007 con la misién de promover la
participacion de la ciudadania en la elaboracion, ejecucion
y evaluacion de las politicas publicas, asi como fomentar,
estudiar y difundir los valores y las practicas de participa-
cién que enriquecen la calidad de la vida democrdtica.

En concreto, uno de los objetivos principales del Gobier-
no de Aragon, y de la Direccién General de Participacion
Ciudadana, es generar un discurso compartido sobre de-
mocracia participativa, proporcionando al conjunto de la
sociedad valores, instrumentos y practicas para avanzar
hacia el objetivo de una profundizacién democratica. En
esta linea, y para la construccién de una cultura politica
de participacién, debemos encontrar espacios donde po-
damos analizar y reflexionar sobre aquellas herramientas
y cauces que permitan mejorar la calidad de nuestro sis-
tema democratico.

Con este fin, desde el Gobierno de Aragén hemos querido
poner a disposicion de la sociedad la Revista «Delibera-
cién», una publicacién periédica que contribuya a generar
un foro de debate en el que se mezclen diferentes dmbitos
del conocimiento, una herramienta en definitiva que per-
mita profundizar en la mejora de la gestién de lo publico.

Javier Velasco
Consejero de Presidencia — Gobierno de Aragon

06/10/10 20:55
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Introduccion

MESA DE EXPERTOS PARA DEBATIR
SOBRE EL MODELO NORMATIVO
EN MATERIA DE PARTICIPACION
CIUDADANA

La Direccién General de Participaciéon Ciudadana del
Gobierno de Aragon, en su objetivo de mejorar la cali-
dad de nuestra democracia configurando espacios que
permitan la participacion de la ciudadania en la cons-
truccion de las politicas publicas, es consciente de que
en el momento oportuno y con el sosiego nece-
sario, debera afrontar el reto de definir un modelo
normativo que otorgue seguridad y estabilidad
a los mecanismos de participacion. Este marco
deberia configurarse como un sistema que evite el uso
discrecional de la participacién ciudadana en funcion
de la apuesta politica de cada Gobierno, ain enten-
diendo que las apuestas politicas, su practica e impacto,
representan el valor real y diferencial de los compromi-
sos politicos que se ponen encima de la mesa cuando se
ejerce la responsabilidad de gobernar.

Estamos convencidos que la legislacion es una palan-
ca de cambio privilegiada para articular un Gobierno
y una Administracién deliberativa, una herramienta
para definir un cambio en la forma de hacer politicas
publicas. Aunque también tenemos muy claro que la
participacion tiene mucho de artesania, que cada pro-
ceso es diferente, que cada contexto es singular, que el

06/10/10 20:55
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foco de la participacion se puede poner en cualquier momento del proceso, y que en si
mismo, intentar acotar el ambito de la participacion es un reto necesario pero de extre-
ma dificultad. De hecho, no existen muchas experiencias —como luego veremos—, y no
existe ninguna que reciba el aplauso unanime del plural mundo de la academia.

El Estatuto de Autonomia de Aragon, en su reciente redaccion, ordena a los poderes pa-
blicos aragoneses promover la participacion social en la elaboracion, ejecucion y evalua-
c16n de las politicas publicas (art. 15.3), recogiendo en varios de sus preceptos ambitos e
instrumentos de participacion. Ahora bien, el reconocimiento estatutario de la partici-
pacion ciudadana recoge este mandato a nivel de principios y declaraciones generales,
lo que exigiria —con la prudencia y el rigor necesarios— un desarrollo normativo que
concretara y propiciara el derecho de participaciéon en el ambito de nuestra Comunidad
Auténoma. Sobre este modelo normativo surgen hoy diversos, ricos e inacabados de-
bates que se articulan a la hora de plantear la regulacion de la participacion ciudadana
en un unico texto legal, que en todo caso pretenden que la normativa —en este caso el
medio— camine en la direccién adecuada hacia el fin, que no es otro que la mejora de la
calidad de la democracia.

Este primer debate surge como consecuencia de las dos grandes politicas normativas
existentes hoy en materia de participaciéon ciudadana en Espana. Por un lado, una «po-
litica de juridificacién», que trata de recoger en un solo texto legal los diferentes meca-
nismos de participacion, ordenando procedimentalmente su funcionamiento. Por otro,
una «politica de experimentaciéon», que no busca en un primer momento la aprobacion
de un texto legal, sino la puesta en marcha de mecanismos innovadores y procesos de
participacion, de manera que la experiencia, la interiorizaciéon y la apropiacion de un
cambio de cultura profundo vaya calando de fondo en el conjunto de la sociedad, en sus
politicos y en sus técnicos.

Es cierto que la Ley de Participaciéon Ciudadana puede garantizar una importante vi-
sibilizacion de los instrumentos, otorgando seguridad juridica y eficacia a la materia.
No obstante, en la propia evolucion de la politica ptblica de participacion ciudadana se
observa como la existencia de una Ley no garantiza la participacion. Asi, son aquellas
Comunidades Autonomas que no han legislado la materia las que precisamente han
puesto en marcha importantes experiencias de participacion, como los procesos parti-
cipativos que han permitido contar con la voz y la opinion de la ciudadania en la toma
de decisiones publicas.

Ademas de esta constatacion, no cabe duda que la regulacion de la participacion ciu-
dadana a nivel de Ley plantea intensas dificultades, una complejizacién normativa que
exige detenerse incluso en la conveniencia de su regulacion en el momento actual y, en
todo caso, demanda un debate abierto y claro sobre sus debilidades y fortalezas. Asi, la
regulacion legal de la participacion ciudadana plantea retos definitorios como la necesi-
dad de aprobar una Ley de principios o una norma procedimentalista; la conveniencia
de centrar la politica normativa en procesos de una democracia deliberativa avanzada,
o configurar una norma codificadora que incluya también la regulaciéon de instrumentos
de democracia directa o semidirecta; la posibilidad de fijar reglas de forma centralizada
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o, dado el caracter artesanal de la materia, dejar margen a cada departamento del Go-
bierno para definir sus herramientas participativas; o la definicién de una politica que
impulse el interés de la ciudadania por la participacion en los asuntos ptblicos y permita
apoyar el coste econémico que implica esa participacion.

El debate normativo se elevaria si ante la posibilidad de regular por via legal la materia,
se planteara como alternativa la adopciéon de una norma autondémica que establezca
una obligacion muy abierta de participacion para el disefio de politicas sectoriales de
especial transcendencia —en la linea de la Directiva Marco del Agua—, o una norma de
derecho blando que implique a todas las fuerzas politicas, un texto que informara la
forma de construir politicas publicas en nuestra Gomunidad al margen del Gobierno de
turno. Esta tltima opcién permitiria superar la fase de experimentacion y convertirla en
una fase de adopcion de protocolos abiertos de actuacion desplegados de forma volun-
taria, configurando un precedente, un derecho sobrevenido.

Un segundo debate se centra en la ordenacion juridica de los instrumentos clasicos de
democracia directa o semidirecta, como la iniciativa legislativa popular o las consultas
populares.

En cuanto a la iniciativa legislativa popular, desde hace algin tiempo surgen voces au-
torizadas que aconsejan reformar la regulacion de su ejercicio. El propio Estatuto de
Autonomia de Aragdn parece haber querido resaltar este espiritu, de modo que si en
su anterior redaccién se regulaba dentro del Capitulo I del Titulo I —en concreto, en
relacién a las diferentes posibilidades de iniciativa legislativa—, el actual Estatuto lo re-
conoce, ademas, como auténtico derecho de participacion (art. 15.2). Es mas, hoy existe
una critica generalizada en torno al mimetismo existente en el régimen juridico de la
iniciativa legislativa popular. En este sentido, debemos ser conscientes que la autonomia
politica que nos otorga nuestro Estatuto permite redefinir este instrumento con el obje-
tivo de innovar en su ordenacion juridica, tal y como se ha hecho en otras Comunidades
Auténomas como Catalufia.

Esta oportunidad nos permite pensar qué queremos en torno a este mecanismo de parti-
cipacion, asumiendo que la iniciativa legislativa popular esta lejos de ser un instrumento
de democracia directa, puesto que al final esta sometida a la toma en consideracion
del Parlamento. ¢(Reformar la Ley vigente o dotarnos de una nueva regulacion, con el
objetivo ultimo de eliminar obstaculos para su libre ejercicio y facilitar su uso por la
ciudadania? O ir mas alla y configurar una nueva filosofia para la iniciativa legislativa
popular, de manera que este instrumento no sea Unicamente un derecho a presentar
proposiciones normativas para su aprobacion, sino un derecho a que se genere un deba-
te en torno a esa proposicion presentada.

Otro importante instrumento de participacién que es tratado con énfasis por nuestro
Estatuto de Autonomia es la consulta popular. Tenemos ante nosotros una posibilidad
excelente para, por fin, dar seguridad juridica a las consultas populares, aunque esto
requiere, no obstante, un previo analisis de las posibilidades que otorga su verdadera na-
turaleza juridica. Hay que diferenciar, a efectos de ejercer la competencia asumida por

11
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la Comunidad Auténoma de Aragén (art. 71.27 del Estatuto de Autonomia de Aragon),
entre consultas, referéndum, audiencias, foros, encuestas, cuestion que en este momen-
to es de total actualidad y delimitada conceptualmente a través de la STC 103/2008.
Pero ademas, no s6lo debemos pensar qué régimen especifico ha de informar esa futura
regulacion, sino también qué finalidad y qué sentido queremos para cada una de estas
figuras de consulta. Por ejemplo, la posibilidad de plantear junto a la convocatoria de
una consulta una deliberacién-informacién entre convocantes y convocados para acla-
rar los puntos fundamentales de la pregunta planteada, puesto que la simple formula-
cién de una pregunta limita las posibilidades de mejora real de la decisién que se va a
adoptar; sin embargo, la deliberacién-informacién permite matizar las posibilidades de
la cuestion planteada.

Otro elemento fundamental de nuestro futuro modelo normativo que debe ser debatido
es aquel que tiene que ver con la introduccién de nuevas formas de participacion que
propicien la configuracién de una auténtica Administracioén deliberativa. Las lineas de
la nueva gestiéon publica, las modernas corrientes que ensalzan la necesidad de definir
un aparato administrativo basado en la participacion y la transparencia, unido al dere-
cho a una buena administracion, nos obliga a pensar en formulas normativas que nos
conduzcan por ese camino. En esta linea, la legislacién administrativa de Gltima genera-
ci6n surge como ejemplo de una normativa que trata de impulsar una Administracion
deliberativa, como la Ley foral de evaluacion de las politicas pablicas y de la calidad de
los servicios publicos, la Ley de transparencia y de buenas practicas en la Administra-
ci6n Pablica gallega, o la Ley de derechos de los ciudadanos en sus relaciones con la
Administracion de la Comunidad de Castilla y Leén y de Gestion ptblica. Por tanto,
debemos pensar en instrumentos normativos que permitan que la participacion ciuda-
dana se convierta en un principio y en un eje transversal que inspire el funcionamiento
de nuestra Administracion.

En esta linea, es necesario reflexionar en torno a las opciones normativas que atribuyan
una verdadera naturaleza deliberativa a los instrumentos clasicos de participacion orga-
nica. Los espacios-6rganos estables de participacion se regulan como 6rganos colegiados
con un funcionamiento y una organizacion que generan disfuncionalidades, matizando
su verdadero caracter participativo. Asi, se plantea la posibilidad de debatir sobre una
regulacién genérica de estos espacios, con un régimen juridico que fije con cierta pre-
cision —y a la vez flexibilidad— los criterios de composicion, funciones y dinamicas de
deliberacion, remitiendo a los reglamentos especificos de cada 6rgano la concrecion de
su ordenacion juridica.

Un derecho clésico de los ciudadanos en sus relaciones con la Administracion es el dere-
cho de peticién, reconocido en el propio Estatuto de Autonomia de Aragon (art. 16.2).
Este derecho, si bien ostenta un caracter residual o secundario respecto a otros instru-
mentos de relacion entre los ciudadanos y los poderes publicos —tal y como ha recono-
cido la jurisprudencia del Tribunal Constitucional—, entronca de manera adecuada con
las tendencias mayoritarias que proclaman una mayor participaciéon de los citudadanos.
El debate debe girar en torno a la «oportunidad» de aprobar una norma especifica que

12
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regule el ejercicio de este derecho en el ambito de la Administracion de la Comunidad
Auténoma de Aragoén. En este sentido, tal y como reconocié el Dictamen 0435702 de
la Comision Juridica Asesora de Cataluna en relaciéon al Proyecto de Decreto por el
que se establece el procedimiento para hacer efectivo el derecho de peticiéon ante las
Administraciones Pablicas catalanas, la legislacion estatal —Ley Organica 4/2001, de 12
de noviembre— cubre un aspecto muy amplio de su régimen juridico dejando un escaso
margen a la regulacién autonémica, considerandose —por la mayoria de la doctrina—
innecesaria la aprobacién en este momento de una norma reglamentaria dado que no
existe un vacio normativo que impida el libre ejercicio del derecho, garantizado a través
del procedimiento previsto en la legislacion estatal.

Pero ademas, no debemos olvidar que cada ambito de intervencion publica tiene su
especificidad. Cada ambito, cada sector exige una ordenacién singular para garantizar
la participacion ciudadana, lo que nos va a exigir formular mecanismos especificos en
las diferentes legislaciones sectoriales. En este sentido, conviene citar la reciente expe-
riencia vivida en nuestra Comunidad Auténoma a través de la Ley de Servicios Sociales,
norma aprobada con un previo proceso participativo que ha permitido que en el texto
final se hayan recogido diversas aportaciones ciudadanas. Interesa aqui resaltar una de
las declaraciones mas importantes de esta Ley, como es la recogida en la Disposicion
Adicional Tercera que trata de garantizar la participacién social en la elaboracion de
las normas de desarrollo de los contenidos de esta Ley. Esta declaraciéon no es sino una
consagracion de lo que esta ocurriendo en otros lugares de nuestro pais, y como reflejo
de este denominador coman podemos citar la Ley de Servicios Sociales de Cataluna,
que ordena al Ejecutivo establecer procesos participativos en la planificacion, gestion
y evaluacién de los servicios sociales. Aprovechando este camino iniciado, debemos ir
definiendo en la legislacion sectorial correspondiente mecanismos participativos que
respondan a las necesidades de cada sector.

Por altimo, debemos ser conscientes del importante papel que juegan nuestras entidades
locales para propiciar la participacion ciudadana en la toma de decisiones ptblicas, y en
esta linea, debemos estar atentos a las nuevas lineas normativas que se estan siguiendo
en los sistemas democraticos avanzados para relanzar la participacion en el mundo de lo
local. Hoy vivimos un proceso de renovacién del régimen juridico de la participacién en
el ambito local. Asi lo acredita la normativa comunitaria, como la Recomendacién so-
bre la participacion de los ciudadanos en la vida pablica a nivel local de 2001, o la refor-
ma que la Ley de medidas para la modernizacion del gobierno local introdujo en la Ley
de Bases de Régimen local con el objetivo de intensificar la participacion ciudadana.

No podemos quedar rezagados en este proceso que vivimos de enriquecimiento de la
participacion en el ambito local. Y sobre esta necesidad, uno de los elementos sustan-
ciales sera reformular nuestra normativa reguladora del régimen local para propiciar
una mayor intervencion ciudadana, siempre dentro del respeto a la autonomia local, de
manera que cada uno de nuestros Ayuntamientos y de nuestras Comarcas pueda defi-
nir su propia politica publica de participacion ciudadana a través de una planificacion
ordenada.

13

00_Primeras-Deliberacion.indd 13 06/10/10 20:55



1 | REVISTA PARA LA MEJORA DE LA CALIDAD DEMOCRATICA

En definitiva, en los Gltimos afios se han puesto en marcha las bases para generar una
nueva cultura politica sustentada en la participacién y la transparencia. A lo largo de los
tres aflos de vida de este proyecto, el Gobierno de Aragén ha puesto en marcha catorce
procesos participativos, en materias tan importantes como la citada Ley de Servicios
Sociales, el Plan Integral de Convivencia Intercultural, la Estrategia Aragonesa de Cam-
bio Climatico o el Plan Integral de Seguridad Vial, por citar algunos. El debate sobre
los elementos de la politica normativa debe ser intenso y consensuado, pero de lo que
no cabe duda es que, exista o no una Ley que regule la materia, la experiencia de estos
anos ha abierto un nuevo camino para la gestion de los asuntos puablicos, ha permitido
configurar nueva forma de construir las politicas ptblicas y su consolidacion para las
generaciones futuras.

Partiendo de estas reflexiones y con el objetivo de empezar a dar respuestas a estas du-
das, la Direccion General de Participaciéon Ciudadana constituy6 en 2009 la «Mesa
de expertos para la definiciéon de la politica normativa del Gobierno de
Aragon en materia de participaciéon ciudadana».

Esta Mesa estuvo compuesta por un grupo de expertos de reconocido prestigio en el am-
bito del Derecho constitucional y administrativo, politlogos y socidlogos, garantizando
asi un debate completo y plural. En concreto, los componentes de la Mesa fueron:

+ Ignacio Celaya, Director General de Participacién Ciudadana del Gobierno de
Aragbén.

* Rosario Tur, Profesora de Derecho Constitucional de la Universidad Miguel Her-
nandez de Elche.

* Eva Saenz, Profesora de Derecho Constitucional de la Universidad de Zaragoza.

* Ignacio Revillo, Secretario General Técnico de la Presidencia del Gobierno de
Aragon.

« Enrique Alvarez, Catedratico de Derecho Constitucional de la Universidad Juan

Carlos.

* José Tudela, Letrado de las Cortes de Aragén y Secretario General de la Fundacion
Giménez Abad.

* Clemente Navarro, Profesor de Sociologia de la Universidad Pablo Olavide de
Sevilla.

* Gerardo Garcia, Profesor Titular de Derecho Administrativo de la Universidad de
Zaragoza.

* Fernando Lépez, Jefe del Servicio de Participacién Ciudadana del Gobierno de
Aragon.

* Sergio Castel, Asesor Técnico de la Direccién General de Participacion Ciudadana
del Gobierno de Aragoén.
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Este proyecto de debate en torno a la politica normativa de participacion ciudadana se
desarrollo en tres sesiones a lo largo de los meses de mayo y junio, en la
sede del Gobierno de Aragén, con la siguiente estructura:

A) PRIMERA SESION

En la primera sesion el objetivo fue definir, entre todos, los puntos a debatir a lo largo del
proceso, partiendo de los ambitos de reflexion propuestos desde la Direccion General de
Participacion Ciudadana.

Esta primera sesion fue inaugurada por D. Ignacio Celaya Pérez, Director General de
Participacion Ciudadana, que presentd y explico el proyecto. Posteriormente, D. Sergio
Castel Gayan, Asesor Técnico de la Direccion General, analizo6 el trabajo normativo
desarrollado en otras Comunidades Auténomas para obtener una vision comparada
de aquellos hitos normativos mas importantes en la materia, exponiendo finalmente los
puntos fundamentales del debate actual para que sirviera de orientacion y guia.

Tras este analisis comparado, entre los asistentes se definieron y determinaron aquellas
cuestiones que se consideraron mas relevantes y que a juicio de todos los expertos debian
ser objeto de analisis en la Mesa. El estudio y analisis de estas cuestiones, divididas en
«submaterias» de participacion ciudadana, fueron adjudicadas a cada uno de los
expertos, para su trabajo y exposicién en la siguiente sesion.

B) SEGUNDA SESION

El objeto de esta sesion fue crear un espacio de debate entre todos los expertos, a fin de
analizar las posibilidades de mejora en la materia y su plasmacion en la elaboracion y
aprobacion de una adecuada normativa.

De este modo, cada ponente expuso el planteamiento normativo de su «submateria»,
las posibilidades juridicas para su desarrollo, y los puntos mas interesantes de su régi-
men juridico. Al finalizar cada exposicion, se abrié un espacio de debate entre todos los
asistentes en torno a los planteamientos analizados en la «submateria» correspondiente.

En concreto, la exposicion y debate se desarroll6 de la siguiente manera:

¢ José Tudela: Parlamento y politica legislativa en materia de participacion ciudadana.

* Eva Saenz: La participacion ciudadana en la elaboracion de la Ley.

* Gerardo Garcia: Legislacién administrativa y participacion.

+ Enrique Alvarez: Consultas populares.

* Rosario Tur: Participacion ciudadana. Oportunidad, necesidad, y esencia de su
regulacion legal.

¢ Clemente Navarro: La participacion ciudadana en los municipios.
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C) SESION DE CONCLUSIONES

La Direccion General de Participacion Ciudadana, tras la celebracion de las sesiones de
estudio, analisis y exposicion, elabor6 un documento en el que se recogian las conclusio-
nes surgidas en los debates entre los miembros de la Mesa. Este documento fue enviado
a los expertos con la posibilidad de realizar las Gltimas modificaciones, apreciaciones o
sugerencias.

De este modo, se convoco una sesion de conclusiones en la que, con las tltimas sugeren-
cias recibidas, se defini6 entre todos la elaboracion final del «Documento para una
Politica Normativa en materia de Participacion Ciudadanay.

Ignacio Celaya Pérez
Drrector General de Participacion Ciudadana
Gobierno de Aragin
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MESA DE EXPERTOS. POLITICA NORMATIVA
EN MATERIA DE PARTICIPACION CIUDADANA
DEL GOBIERNO DE ARAGON

PARTICIPACION CIUDADANA.
OPORTUNIDAD, NECESIDAD
Y ESENCIA DE SU REGULACION LEGAL

1 LAS CLAVES DE UNA LEY DE PARTICIPACION
CIUDADANA: VALORACION DE SU
NECESIDAD-OPORTUNIDAD

El nuevo Estatuto de Autonomia aragonés parece evocar en
diversas y no pocas partes de su articulado, al propio Pream-
bulo de la Constitucion, pues aquél tiene como proposito ha-
cer realidad y contribuir al «establecimiento de una sociedad
democratica avanzada». Es ésta una caracteristica que, sin
lugar a dudas, parece haberse convertido en una prioridad
en los nuevos Estatutos, lo que de inmediato plantea la nece-
sidad de que los diversos poderes publicos autondémicos pon-
gan en marcha de forma decidida una politica publica en la
materia. Lo que con anterioridad era una «simple facultad»
decidida de forma discrecional por el poder ptblico, ahora se
convierte en un claro «mandato estatutario» que vinculard,
irremediablemente, a los diversos gobiernos que se sucedan,
a menos, claro estd, que se reforme el Estatuto de nuevo o
que, simplemente, se quiera que éste acabe quedando en
simple papel mojado. Asi lo tendran que hacer valer los apli-
cadores del Estatuto aragonés: las instituciones autonémicas,
las propias fuerzas politicas singularmente consideradas en
un claro ejercicio de responsabilidad politica, la justicia y, por
supuesto, la ciudadania.
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Para sostener la idea de que los Estatutos estan haciendo realidad un clasico compromi-
so constitucional, una posible politica normativa en materia de participacioén ciudadana
ha de partir del contexto de diversas declaraciones y documentos internacionales que
vienen reconociendo desde hace tiempo el derecho de participacion directa o a través de
representantes en los asuntos publicos. Al respecto, sin embargo, es necesario realizar dos
tipos de consideraciones: de un lado, la auténtica base constitucional para la regulacion
autonomica de la participacion ciudadana deberia encontrarse en el art. 23 de la Consti-
tucion Espanola —con un tenor literal semejante al de los documentos internacionales, y a
pesar de la doctrina restrictiva que mantiene el Tribunal Constitucional (SSTC 212/1993
y 80/1994")—, pero sobre todo en el art. 9.2 de la Constitucion Espariola, al disponer que
corresponde a los poderes publicos «facilitar la participacion de todos los ciudadanos
en la vida politica, econémica, cultural y social» (debiendo senalarse, asimismo, el art.
20.a) del Estatuto aragonés que evoca claramente el precepto constitucional), y todo ello
sustentado por el «pluralismo» como valor superior del ordenamiento juridico (art. 1.1).
Por otro lado, parece claro que el Estatuto aragonés va mas alla de estos enunciados
internacionales y constitucionales para reforzar e incidir significativamente en ellos, de-
biendo destacar por su grado de vinculacion y eficacia juridica, el art. 15.1 del Estatuto,
que acoge claramente el proposito de configurar la participaciéon en asuntos puablicos
como un auténtico derecho subjetivo de rango estatutario, configuracion que
tendra, como demostraremos, una importancia clave para sostener la necesidad de una
regulacion legal: «Los aragoneses tienen derecho a participar en condiciones
de igualdad en los asuntos publicos, en lo términos que establecen la Cons-
titucion, este Estatuto y las Leyes».

Los propésitos democraticos gozan, pues, de una mencioén especial a grandes rasgos en
los Estatutos de Autonomia y, en particular, en el texto aragonés.

La participacion ciudadana se concibe como elemento positivo y activo de la libertad
humana e importante manifestacion del Estado Social, pues el proposito de «integrar» a
las personas en la conformacion de las decisiones publicas ni tiene una simple vertiente
pasiva, ni se concreta solo en el aspecto puramente politico, sino también en el social,
econémico y cultural. Frente a un concepto de libertad erigido en limite puro frente al
poder, una vertiente singularmente activa en que la ciudadania participa del ejercicio
del poder y contribuye a la construccién y consolidaciéon de la democracia en su mas
amplio sentido. Estamos, pues, ante un elemento clave de las modernas democracias

1 Sostiene el Tribunal que «Para que la participacion regulada en una Ley pueda considerarse como una concreta manifestacion
del art. 23 CE, es necesario que se trate de una participacién politica, es decir, de una manifestacion de la soberania popular, que
normalmente se ejerce a través de representantes y que, excepcionalmente, puede ser directamente ejercida por el pueblo, lo
que permite concluir que tales derechos se circunscriben al dmbito de la legitimacién democrética directa del Estado y de las
distintas entidades territoriales que lo integran, quedando fuera otros titulos participativos que derivan, bien de otros derechos
fundamentales, bien de normas constitucionales de otra naturaleza, o bien, finalmente, de su reconocimiento legislativo».
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que tiene un doble objetivo: tanto la defensa y satisfacciéon de determinados y variados
intereses, como a la relevante construccion de una identidad colectiva.

Desde estas consideraciones debe construirse una «politica normativa en materia de
participacion ciudadana» bajo dos premisas: destacandose el proposito de establecer
una via de comunicacion hacia los poderes puablicos; pero asimismo con la obligacion
por parte de éstos de fomentar la relacion de la ciudadania entre si.

Junto a la institucion de la «democracia representativa» o la participacion politica a
través de representantes, la elaboracion de una nueva «politica normativa en materia de
participacion ciudadana» parece exigir una atenciéon a nuevas instituciones de democra-
cia directa (consultas populares), mejorar las ya existentes (iniciativa legislativa popular),
pero sobre todo incidir en la denominada «democracia participativa», consagrando un
conjunto de derechos y prestaciones que ofrecen a la ciudadania la posibilidad de cono-
cer, incidir, participar e incluso contribuir a transformar la realidad social, econémica y
politica (STC 136/1999). Se trataria de facilitar cauces paralelos —en algunos casos, con
la posibilidad de mejorar alguno que ya existe—, a los mecanismos de democracia repre-
sentativa que contribuyen a la formacién de la voluntad del poder publico y a conformar
el contenido de las politicas pablicas.

El interés de esta politica normativa reside, ademas, en incidir en la participacion de
personas que no suelen ser proclives a ello, contribuyendo a su mayor integraciéon en
sociedad y a la conformacién del espacio de lo ptblico. Recordemos al efecto, aun-
que se refiere a los derechos e integracién de las personas inmigrantes —quienes tienen
restringidos, como es bien sabido, el acceso a los mecanismos de democracia represen-
tativa—, que la Comisiéon Europea, en su Comunicacion de noviembre del 2000, en el
marco de los acuerdos de Tampere apuesta fuertemente por un concepto que puede
servirnos para justificar el fomento de la democracia participativa: la denominada «ciu-
dadania civica»?, desde el acercamiento que debe fomentarse de la propia ciudadania a
las politicas publicas. La participacién ciudadana tendria, por ello mismo, una vertiente
instrumental en tanto sirviendo a objetivos de solidaridad e integracion, se convierte
en un mecanismo para la plena consecucion y paulatina construccion de los derechos
y libertades, haciendo realidad la idea expresada por Bobbio cuando sefialaba que «el
problema de fondo relativo a los derechos humanos no es hoy tanto el de justificarlos
como el de protegerlos».

2 Vid. COM (2000) 757 final, asi como COM (2001) 387 final, de 11 de julio, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento
Europeo relativa a un método abierto de coordinacién de la politica comunitaria en materia de inmigracién, y COM (2003) 336
final, de 3 de junio, Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y al
Comité de la Regiones, sobre inmigracién, integracion y empleo.
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Las consideraciones efectuadas se inscriben, en definitiva, en la légica instaurada no
solo en los Estados sino también auspiciada por los propios organismos supranacionales
antes de las reformas estatutarias que, meritoriamente, han venido a insertarse en esta
dinamica. En tal sentido ya el propio Tratado por el que se establecia una Constitucion
para Europa consagro la «democracia participativa» junto a la «representativa»; en par-
ticular en su art. I-47. Y el actual Proyecto de Tratado por el que se modifica el Tratado
de la Unién Europea (Tratado de Lisboa), si bien sin citar expresamente la «democracia
participativa» y dentro del Titulo dedicado a las «Disposiciones sobre los principios de-
mocraticos», dispone en su art. 8 B que «1. Las instituciones daran a los ciudadanos y a
las asociaciones representativas, por los cauces apropiados, la posibilidad de expresar e
intercambiar publicamente sus opiniones en todos los ambitos de actuacién de la Union.
2. Las instituciones mantendran un dialogo abierto, transparente y regular con las aso-
claciones representativas y la sociedad civil. (...)».

La Comunidad Auténoma aragonesa tiene la oportunidad a partir de sus proclama-
clones estatutarias donde parecen claros los propésitos, de hacer realidad en su ambito
competencial y respecto a sus instancias de decision, los principios citados en el ambito
institucional europeo. Por ello, la elaboracion de una «Politica normativa en materia de
participacion ciudadana» coloca a la Comunidad en la vanguardia, dentro de un Estado
Autonémico que abre la puerta para incidir y profundizar en la democracia participati-
va y en un concepto mas amplio y actual de ciudadania.

El nuevo Estatuto de Autonomia aragonés, como anunciadbamos, va mas alla y dispone
ahora especificamente en su art. 15.1 que se consagra el «derecho» de participacion en
condiciones de igualdad en los asuntos ptblicos; ello conjugado con diversos principios
rectores dirigidos a los poderes ptblicos aragoneses para que promuevan la participa-
ci6n —de forma individual y coletiva—, tanto en las politicas publicas como en general,
en la vida politica, cultural, econémica y social (arts. 15.3, 20.a) y 30). El cambio en el
nuevo Estatuto es significativo, pues al margen de los mandatos dirigidos a los poderes
publicos, se fija el claro proposito de consagrar un auténtico «derecho estatutario de par-
ticipacion», a nuestro juicio con base constitucional, pero que va mas alla de la propia
Constitucién para dar cauce en forma de derecho subjetivo y, en consecuencia, concebi-
do como «necesidad humana basica», el mandato de participacion plena y efectiva que
se deduce del art. 9.2 de la Constitucion, y del art. 20 a) del Estatuto aragonés’.

3 Anticipamos al respecto, como se expondra en el siguiente epigrafe, la polémica interpretacion que de los nuevos derechos
estatutarios mantiene el TC en su sentencia sobre el Estatuto Valenciano 247/2007, de 12 de diciembre, para quien los menci-
onados derechos no son tales sino principios rectores dirigidos al legislador autonémico. A nuestro juicio, como sefialaremos a
continuacion, ello puede invalidar la naturaleza de los preceptos estatutarios que acogen derechos, pero no asi el «propésito» del
legislador estatuyente.
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1.1. Primer argumento: la voluntad de configuracién de la democracia participativa
en forma de derecho estatutario

A partir de estas consideraciones encontramos, en particular, el primer argumento (de
caracter «técnico», y suma en realidad de los siguientes argumentos) para sostener la
necesidad de una mediacion legislativa:

* La configuracion de la democracia participativa en forma de auténtico derecho sub-
jetivo (asi se deduce de la literalidad del art. 15.1, de la denominacién del articulo
(derecho de participacion), y de su ubicacion en el Estatuto (dentro del Titulo I —De-
rechos y principios rectores—, pero en particular en el Capitulo I -Derechos y deberes
de los aragoneses y aragonesas—). La diferencia entre «derechos» y «principios» es
significativa y da idea de la distancia que les separa en cuanto a la efectividad: los
derechos se reconocen o se garantizan; y los principios se fomentan, promueven o
informan la actuacion de los poderes publicos. Los derechos otorgan un haz de facul-
tades a la persona e identifican una necesidad humana basica que debe ser protegida
(lo que no equivale a una necesaria y directa exigibilidad, como si se tratara de un
derecho liberal —las denominadas libertades negativas—)*. Los principios, por su parte,
van dirigidos a los poderes publicos. En este punto, procede retomar la interpretacion
que el TC, en la Sentencia 247/2007, de 12 de diciembre —a proposito de la impug-
nacion del art. 17 del nuevo Estatuto valenciano—, ya ha dado a los denominados
derechos estatutarios: para esta institucion, los Estatutos «no pueden establecer por si
mismos derechos subjetivos en sentido estricto, sino directrices, objetivos 0 mandatos
a los poderes ptblicos autonémicos» (F]. 15). Ello implica que su eficacia juridica
seria indirecta, pudiéndose deducir tnicamente derechos subjetivos de la puesta en
practica de la promocién de estas directrices o mandatos de actuacién, que se dirigen
a los poderes publicos autonémicos. Ahora bien, procede en nuestra opinion llevar
a cabo una interpretacion «ajustada» de la argumentacion del TC, pues éste «no
estaria negando» —si lo aplicaramos al caso del art. 15 del Estatuto aragonés—, que la
democracia participativa pueda llegar a configurarse como un auténtico derecho a
través de los desarrollos correspondientes, sino que lo que dice es que el derecho de
participacion ciudadana no pueda «estar directamente» en el Estatuto’.

4 Lainterpretacion de lo que sea un «derecho subjetivo» cuando lo aplicamos a la democracia participativa conecta con el problema
de los derechos sociales, cuya configuracion como tales derechos subjetivos seria imposible si nos limitaramos a la cuestion de la
«exigibilidad inmediata» pues sabido es que aquéllos requieren de la actividad prestacional de los poderes publicos para dotarlos
de contenido.

5 Y todo ello sin que podamos dejar de pronunciarnos por esta desacertada interpretacion del TC, al estar obviando la configura-
cion y estructura juridica que tienen estos preceptos relativos a los derechos, asi como la propia eficacia que ha querido darles
el legislador estatutario; y ello cuando asimismo se han distinguido en estos nuevos Estatutos derechos y principios, o incluso
aparecen preceptos destinados a delimitar el alcance juridico de aquéllos, por lo que la resolucién del Alto Tribunal parece estar
desvirtuando estas dos «decisiones juridicas» adoptadas por el legislador estatutario. Podriamos recordar, al respecto, las palabras
del Magistrado Vicente Conde Martin de Hijas, en uno de los votos particulares a esta misma sentencia: <Me resulta un puro artificio
dialéctico prescindir de la estructura normativa del precepto, si con ello se le hace decir lo que no dice, dando por sentado que en
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En el presente caso, y desde las premisas anteriores, no quedaria pues invalidada la idea
de que el derecho de participacion del art. 15.1 del Estatuto aragonés, refleja el propo-
sito por configurar un auténtico derecho

* que es manifestacién o concrecién a su vez del derecho de participaciéon en asuntos
publicos del art. 23 de la Constitucion, configurado en forma de derecho fundamental,

° y que, en consecuencia, se traduce en una reserva de ley estatutaria.

Si esto es claramente asi a partir de una lectura del art. 53 de la Constitucion (el desa-
rrollo de los derechos del Capitulo II se ha de realizar por Ley Organica y Ley ordina-
ria), la confirmacién a este argumento (recordemos que el Tribunal Constitucional se
niega a configurar la democracia participativa como auténtico derecho fundamental) se
encuentra en la propia literalidad del art. 15.1 del Estatuto aragonés: «Los aragoneses
tienen el derecho a participar en condiciones de igualdad en los asuntos publicos, en los
términos que establecen la Constitucion, este Estatuto y las leyes»; comple-
tandose con lo previsto en el art. 6.3  fine: «Ninguna de sus disposiciones [se refiere a
las disposiciones del Titulo I del Estatuto donde se contienen los derechos y principios]
puede ser desarrollada, aplicada o interpretada de forma que reduzca o limite los de-
rechos fundamentales reconocidos por la Constitucion y por los Tratados y Convenios
internacionales ratificados por Espana». Sea un derecho —esto es lo que quiso el estatu-
yente aragonés—, o un principio —es lo que acordé el TC—, esta cuestion «no invalida»
la voluntad o el proposito de que acabe configurandose un derecho a la participacion
ciudadana y de que ello tenga lugar con la garantia de una oportuna fijacién normativa
(lo que no significa una «obligada» regulacion por ley). Aunque no exista —a la luz de la
interpretacion del TC— un derecho estatutario de participacion ciudadana, permanece
—y esto no lo niega el TC—la voluntad estatuyente de una configuraciéon tltima como tal:
el TC podra «rebajar» la categoria de la participaciéon ciudadana pero ello no impide
que «persista» la voluntad estatutaria de sacar el maximo provecho de los contenidos
estatutarios. El legislador aragonés no podra «hacer menos» de lo que prescriba el Es-
tatuto —a la luz de la interpretacion del TC—, pero si «mas». Y lo que parece claro es el
proposito del estatuyente aragonés por rodear de las maximas garantias y contenido la
misma participacion ciudadana®.

todo caso la declaracion de derechos, «con independencia de su veste», es un simple mandato al legislador autondémico, que preci-
sara de la intervencion de éste para configurar «los consiguientes derechos subjetivos de los ciudadanos», hasta cuyo momento «el
principio o derecho enunciado carecera de justiciabilidad directa» (...) «<No cabe invertir los términos del problema, anteponiendo
el elemento de la justiciabilidad del derecho, para admitir, o negar, la existencia de éste: si el derecho existe, (y eso le corresponde
decirlo al legislador, y no a este Tribunal), es justiciable, cualquiera que sea el problematismo de esa justiciabilidad».

6 Cierto es que falta en el Estatuto aragonés un precepto como el del art. 38 del nuevo Estatuto andaluz, que acogiera las «garanti-
as» de todos estos articulos que consagran derechos y principios (con referencias a la vinculacion que se deduce de los mismos,
a una interpretacion favorable a su ejercicio, al desarrollo por ley,...); aunque también es cierto es cierto que dichas garantias se
«especifican» en algunos casos -como ocurre en el art. 15 del Estatuto aragonés—, en cada uno de los singulares preceptos.
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Recordemos de nuevo, al respecto, que el art. 15 del Estatuto es en altimo término
«concrecion» del art. 23 de la Constitucion, y que las garantias previstas para éste y que,
a nuestro juicio, rodean a su desarrollo o aplicacion deberian extenderse al art. 15.1 del
Estatuto: aplicando criterios analogicos existiria, en consecuencia, una «reserva de ley
estatutaria» (ésta parece ser la «intencion» del legislador estatuyente). Con este tipo de
clausula —«mportada» desde el derecho europeo y, en particular, de la Carta de Niza—,
se trata de que el desarrollo o la concrecién en muy buena parte, de categorias de dere-
chos que existen ya a nivel constitucional, no resulten degradados en virtud de la tutela
multilevel que caracteriza a la actual superposicion de niveles de gobierno. Por ello, tal
y como se deduce del marco constitucional (arts. 9.2 y 23.1 CE), pero fundamentalmen-
te de la regulacion estatutaria aragonesa, la participacion ciudadana requeriria de la
interpositio legislatoris en orden a determinar los mecanismos concretos de participacion
(SSTC 2571990 y 8/1985), y a los efectos de dotar de seguridad juridica y de las sufi-
cientes garantias, el ejercicio de la soberania popular. Una interpretacion que, funda-
mentalmente, con mejor criterio que el del Tribunal Constitucional, confirma el propio
Consejo de Estado en su Dictamen n° 1.119, de 3 julio de 2008: «La Constitucién vy el
legislador han de racionalizar las manifestaciones directas de la voluntad popular. La
utilizacién de mecanismos de esta naturaleza sin una regulacion juridica propia podria
generar situaciones politicamente insostenibles, erraticas o de gran inestabilidad con
eventual lesion del propio orden constitucional. La juridificacion de tales instrumentos
es una exigencia de la misma Constitucion».

¢Significa ello que le esta vedado al ejecutivo aragonés impulsar politicas pablicas dirigi-
das a poner en marcha cauces de participacion sin tener un apoyo legal? Evidentemente
no, lo que se argumenta a partir del principio favor libertatis, es decir, siempre que el poder
publico aragonés realice —a juicio, en Gltimo término de la justicia—, una interpretacion
del derecho recogido en el Estatuto favorable a su ejercicio (al efecto, sirve como ejemplo
otro derecho constitucional que no ha tenido un desarrollo legal directo: la libertad de
expresion; lo que no impide ni que los poderes publicos realicen concreciones del mis-
mo, pero sobre todo, lo que no hubiera debido eliminar —si el TC no hubiera negado
la categoria de derecho subjetivo para los derechos estatutarios— la garantia en dltimo
término de la accion de la justicia, que lo protege configurando su régimen juridico pau-
latinamente y elaborando todo un cuerpo doctrinal sobre el mismo dada la «exigibilidad
juridica inmediata» —aunque no en forma de derecho liberal— que caracteriza a estos
derechos —art. 53.1 CE, y Estatuto de Autonomia de Aragon, cuando expresamente dis-
tingue entre derechos y principios—’. Y ello aunque el Estatuto aragonés tiene el handicap

7 En palabras de Prieto Sanchis, «Para que el derecho fundamental sea un derecho subjetivo en sentido riguroso, es necesario que
el ordenamiento reconozca a su titular la posibilidad de exigir ante un érgano jurisdiccional la satisfaccién de la obligacién incum-
plida». En consecuencia légica con ello, «(...) cuando el sistema de derechos fundamentales no ofrece al titular la posibilidad de
obtener su satisfaccion frente a los sujetos obligados, no cabe hablar en rigor de una verdadera existencia juridica de derechos».
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de no recoger un capitulo de garantias, como por ejemplo si hace el Estatuto andaluz).
Con la interpretacion del TG sobre los derechos estatutarios, dicha exigibilidad debera
configurar a partir de los desarrollos que realice el poder publico aragonés.

iDe esta forma quedaria cubierto el mandato constitucional y el estatutario del art.
15.1? Evidentemente no. Hay que partir, al respecto, de que el TC «no» niega que la de-
mocracia participativa pueda llegar a configurarse a través de los oportunos desarrollos
como un auténtico derecho, y de que el Estatuto parece expresar la voluntad de sustraer
dicha materia a la voluntad politica de los gobiernos que se sucedan. Desde estas premi-
sas, el derecho de participacién en su vertiente de democracia participativa —a diferencia
del anterior ejemplo, la libertad de expresion que es un derecho con un claro «corte
individual»—, ain siendo un derecho «democratico», esta redefinido desde el Estado
Social —se trascienden intereses puramente individuales—, por lo que tiene una clara «di-
mension prestacional», lo que significa que es precisa la mediacion o actividad «en po-
sitivo» del poder publico para la configuracion definitiva del derecho, para darle forma
(hay que crear procedimientos o cauces, requisitos, subderechos, mandatos o principios
que lo informen, etc.). Por ello, la regulacion legal ofrece las mayores garantias —desde
las premisas expresadas en lineas anteriores— de esa configuracion: en definitiva, como
exige el art 11.3 del Estatuto —que «se garantice de forma efectiva el ejercicio de este
derecho»—, pero sobre todo, en el Titulo Preliminar, cuando el art. 6.2 sehala que «Los
poderes publicos aragoneses estan vinculados por estos derechos y libertades y deben
velar por su proteccion y respeto, asi como promover su pleno ejercicio».

De este modo, cumpliendo los mandatos constitucionales y estatutarios, la regulacion «deja
de depender» de forma «discrecional», en ultimo término, de quien, coyunturalmente,
ocupa el gobierno (claramente esta premisa se desprende de la Constitucion y del propio
Estatuto, como veiamos) y, en consecuencia, a través de una norma que ha contado con la
participacion de todas las fuerzas politicas presentes en el Parlamento. Con ello se consigue
dar respuesta a 2 objetivos constitucionales y estatutarios:

* se evita el denominado efecto de la legislacion «negativa»: que una falta de ley pueda
redundar en un «vaciamiento» del derecho;

* se consigue que en la conformacion de los derechos y libertades —nucleo del cons-
titucionalismo—, participe el maximo 6rgano de representacion de todas las fuerzas
politicas.

La norma estatutaria profundiza notablemente en aquellos aspectos participativos so-
ciales, econdémicos y culturales que son objeto de menor atencién en el texto constitucio-
nal, donde claramente ocupa un lugar preferente la participacién politica y la sindical
y, fundamentalmente, la democracia representativa y directa (con particular énfasis en
el ambito estatal). Por ello, en atenciéon a tales objetivos, el legislador autonémico se
encuentra en una posicion privilegiada para desarrollar una participacion ciudadana
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integral de singular alcance, contribuyendo a hacer realidad la novedosa institucion de
la «democracia participativa» en un ambito como el autonémico que se encuentra, ade-
mas, especialmente cercano a la ciudadania.

1.2. Segundo argumento: la perfecta compatibilidad de leyes sectoriales con una
Ley marco de Participacién de caracter transversal

Vista la reserva legal ligada al desarrollo de un derecho matriz constitucional —premisa
que exigiria superar la concepcion restrictiva mantenida por el Tribunal Constitucional—,
pero sobre todo de configuracion estatutaria, cabe plantearse si es suficiente con desarro-
llos puntuales y aislados de este derecho, o si resulta preferible una ley integral. Ambas
opciones no son antitéticas, resultando sin embargo perfectamente complementarias.

Respecto a la aprobacion puntual de normas especificas para regular figuras concretas,
existen posibilidades claras de mejorar la legislacion ya existente (ILP), y completarla
con leyes puntuales referidas a aspectos parciales que, en algin caso, tiene la suficiente
identidad propia como para dedicarle una norma especifica (consultas populares, ley de
comunidades de aragoneses en el exterior). Ahora bien, con ello solo se da una respuesta
parcial a los mandatos estatutarios, que van a nuestro juicio mucho mas lejos y ofrecen
la oportunidad de una legislaciéon mas generosa. Al margen del analisis de los posibles
contenidos de una ley marco de participaciéon ciudadana, aspecto que sera tratado con
posterioridad, diversos argumentos de conveniencia socio-politica justifican la existencia
de una norma que cubriria de modo mas integral la mejor puesta en practica de los
mandatos estatutarios:

a) Esta norma abordaria mayores espacios de participacion que los que pueden llevarse
a cabo a través de algunas leyes sectoriales. Fundamentalmente, en tanto cubre el
«espacio gubernativo»: ambito privilegiado —con mayores razones ain en una forma
de gobierno parlamentaria como la que rige en el sistema politico estatal y en los
autonémicos— de «elaboracién» de normas y politicas ptblicas frente a otros ambitos
como el parlamentario.

b) Acogeria no soélo cauces o instrumentos de participacion, sino fundamentalmente
principios que han de regir ésta y que implican el compromiso con la participacién
de determinados colectivos, con un determinado modelo de participacion ligado al
fomento de ésta, y con la transparencia en la gobernanza.

c) Ello otorgaria a la norma un claro caracter transversal.

d) La propia existencia de una norma de participacion ciudadana convertiria esta poli-
tica publica en un referente simbolico, que se extenderia, no solo a la ciudadania sino
también a los propios poderes ptblicos.
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-

>} Al valor simbolico se le anadiria valor politico: una norma de participacion refuerza

-

el compromiso politico del Gobierno que decide llevarla a cabo, visibiliza sus accio-
nes frente a las fuerzas politicas y frente a la ciudadania, y «fija» y «compromete» en
principio para sucesivas legislaturas una determinada politica ptblica.

f) Deberia tratarse de una norma poco reglamentista o reguladora, al objeto de evitar
un excesivo «encorsertamiento» de la participacion ciudadana, poco aconsejable de
acuerdo con la naturaleza del derecho. En consecuencia, acogeria mas principios que
reglas juridicas. Al respecto, habria que aclarar que mientras las segundas proporcio-
nan criterios para determinar acciones especificas (sehalan como se debe proceder,
como se actia en determinadas situaciones concretas), los principios proporcionan
«criterios» para «tomar posicién» ante situaciones particulares. A los principios se les
daria un significado haciéndoles «reaccionar» ante casos concretos, pues carecen de
supuesto de hecho (Zagrebelsky®). Una ley de participacion fundada exclusivamente
sobre reglas juridicas implicaria una «maquinizacién» o un mero «procedimenta-
lismo» indeseable. La inclinaciéon por una norma de participaciéon eminentemente
presidida por principios se liga, por lo demas, con una idea anteriormente lanzada:
el desarrollo de un derecho democratico, con una fuerte carga prestacional, sin em-
bargo, que se ramifica en una multiplicidad muy generosa de derechos y facultades,
y que implica dar cabida a la sociedad en la conformaciéon de un espacio publico en
constante cambio.

Complementando la anterior clasificacion relativa a normas cuyo contenido se estructu-
ra en reglas y/o principios, otro sector doctrinal suele aludir a una tipologia de normas
que las clasificaria —con la distinta eficacia que les corresponderia—, en normas decla-
rativas (que contendrian una especie de «autocompromisos publicos» y cuyo ejemplo
pueden ser las normas que se dan en el nivel «constitucional», a la que se acercaria en
buena parte una norma de participacion ciudadana); normas que establecen facultades
o competencias (disponiendo la capacidad de accion de determinados sujetos, estructu-
rando organismos, y atribuyendo competencias); normas que otorgan derechos (deter-
minando facultades de hacer, de no hacer, de exigir, de optar entre hacer o no hacer, de
acclonar las vias oportunas para hacer valer dichos derechos y facultades, ¢ incluso de
peticiéon ante los mismos poderes publicos); normas que establecen deberes (debiendo
observarse la conducta requerida); y normas sancionadoras o que prevén mecanismos
coactivos’. En cualquier caso, todas ellas tendrian —en distinto alcance y de distinta
forma—, su oportuna eficacia si se dan las condiciones y garantias a las que aludimos en
paginas anteriores.

8 Vid. G. ZAGREBELSKY, El derecho duictil, Ed. Trotta, Madrid, 2003, pp. 109 y ss.
9 Portodos, L. BONIFAZ ALFONZO, El problema de la eficacia en el derecho, Ed. Porrta, México, 1999, pp. 167 y ss.
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Por las razones expuestas, una norma de participacion ciudadana ha de prescindir de
la intencion de «regularlo todo», para configurar mas bien una «plataforma juridica
solida de participacion». Desde este punto de vista, una Ley de participacion, consti-
tuyendo el desarrollo de una materia de significativo «calado constitucional», se acerca
mas —sin serlo—, a la naturaleza de una «ley constitucional» (que limita las opciones que
las fuerzas politicas pueden escoger, e impone un marco y unas orientaciones genéricas
o basicas), que a la de una «ley ordinaria» al uso (que ofrece una tnica solucion legal, y
tiene el objetivo de marcar prescripciones detalladas): una especie de «ley codigo» como
las que vienen elaborandose en otros ambitos (igualdad, etc.).

La inclinacién hacia la elaboracion de una Ley exige, como podemos estar observando,
romper los estereotipos —y no pocas veces, la propia practica— que se sigue en muchas de
las leyes ordinarias actuales: el peligro de normas omnibus que encorsetan, que preten-
den construir la realidad sin tomar a ésta en cuenta, y que acaban convertidas en nor-
mas vacias de contenido y desajustadas de los objetivos iniciales; leyes que pretendiendo
regularlo todo, no consiguen en la practica regular nada. Una Ley de participacion es,
sin embargo, una norma fuertemente rematerializada, que ha de estar presidida por el
principio de igualdad material, dispuesta para ofrecer un marco que permita un desa-
rrollo flexible, pero que contenga al tiempo unas orientaciones basicas irrenunciables.

No es ya infrecuente encontrar normas de este tipo: en muy buena medida, en tanto
constituyen desarrollos, ampliaciones o concreciones de derechos de base constitucional
y que intentan responder a nuevos retos provenientes, en buena medida, del impulso
de instancias supranacionales: es el caso de las leyes antidiscriminatorias, de las leyes de
integracion de poblacion inmigrante, de las leyes de igualdad de mujeres y hombres, o
de las relacionadas con las biotecnologias,... por citar algunos ejemplos. Una Ley de
Participacion es, claramente, una norma inserta en esta tipologia. El papel «pseudo-
constitucional» que, por ello mismo, viene a cumplir —en tanto constituye manifiestacion
directa de un derecho constitucional, estatutario, y supranacional—, obliga a tomarla
en consideracion desde sus contornos precisos, que son los que intentamos transmitir
a través de las presentes reflexiones: su carga simbolica y sus contenidos cargados de
principios mas que de reglas juridicas son, como veremos, caracteristicas basicas que
refuerzan per se la necesidad de la norma.

1.3. Tercer argumento: del voluntarismo politico a la seguridad juridica

Una reflexion final que permita apoyar la existencia de una ley de participacion puede
encontrarse en el propio principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE). Un principio que
no se alcanza, sin embargo, por la mera existencia de la norma —lo que supondria caer
en el error no poco frecuente de la «motorizacion legislativa» sin mas—, sino que exige de
ésta unos «requisitos de calidad» que se traducen en las notas de certeza, accesibilidad
y previsibilidad, respondiendo a la realidad social del momento —como instrumento de
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progreso—, y a una regulacion de los derechos favorables a su ejercicio de acuerdo con la
esencia estatutaria, en el presente caso, de tal forma que junto a la validez de la norma
—la existencia de la norma como tal—, el redactor de la misma atienda a todos aquellos
elementos y factores que contribuyan a su «eficacia», es decir, a conseguir un notable
grado de aceptacion y cumplimiento real en la sociedad de sus preceptos'’. La seguridad
juridica es, por todo lo anterior, la sintesis de un conjunto de principios constitucionales
(publicidad, igualdad, libertad,...), al tiempo que un principio con entidad propia que
permite equilibrar justicia y libertad en igualdad (SSTC 43/1982, 63/1982, 147/1986,
etc.), debiendo encajar una norma rodeada de las suficientes garantias juridicas con la
suma de los factores sociales, politicos y econémicos necesarios para lograr una acepta-
ble eficacia.

En efecto, por tales razones no puede sostenerse que la ley otorgue de por si seguridad
juridica, sino que para ello aquélla ha de responder con rigor a los mandatos estatu-
tarios con suficiente flexibilidad, tener el proposito de ser aplicada, y ser sometida a
una evaluacion y desarrollo comprometido. No deberemos olvidar que la norma sera
cumplida y obedecida (de nuevo volvemos a su efectividad) si se dan una conjuncion de
factores. Factores que, en su conjunto —y no tomados aisladamente— el poder publico,
en el momento de proceder a la elaboraciéon de un modelo normativo de participacion
ciudadana, deberd tomar en consideracion. Asi, con el proposito de realizar una serie
de reflexiones a grandes rasgos —sobre las que obviamente podria profundizarse para
trabajar por la eficacia de un modelo normativo de participacion ciudadana—, siguiendo
a Hégestrom, una norma sera obedecida y aplicada, no sélo por el temor a una sancién
0 coaccidn exterior, como en ocasiones tiende a pensarse'!, sino también por: la fuerza
de la costumbre (en el presente caso, la existencia de una «cultura participativa», que si
no existe debera profundizarse o trabajarse en ella); la internalizacion de otras normas
—fundamentalmente, de tipo moral—; la inclinacién general a adaptarse a las circunstan-
cias; el miedo a la anarquia; y el instinto social'?. Ello supondrd, en resumidas cuentas,
que la norma —como expusiera Jellinek—, debera estar rodeada de garantias sociales (con
la fuerza que a un modelo participativo sean capaces de imprimir los distintos segmentos
sociales y culturales —y aqui volveria de nuevo la idea de la «cultura participativa» y la
tradicion); psicologicas (ligadas a las anteriores pero sumando la fuerza de la educacion,
la propaganda, el impulso altruista que de manera mas o menos innata exista —o sea
preciso construir, como ya deciamos— en la sociedad y que le lleve a la participacion en

10 Al respecto, N. BOBBIO, citado por Elias DIAZ en Sociologia y Filosofia del Derecho, Taurus, Madrid, 1980, pp. 55 y ss.

11 Conviene no olvidar, parafraseando a Kelsen, que una norma, aunque carezca de sancién, sigue manteniendo tal caracter de
norma, puesto que dentro de un ordenamiento las normas pueden tener distintas funciones: de orden facultativo, permisivo,
explicativo, etc. H. KELSEN, Teoria pura del derecho, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1987, pp. 63 y ss.

12 Acogiendo estas y otras tesis, sobre todos estos aspectos, vid. L. BONIFAZ ALFONZO, El problema de la eficacia... cit., pp.60'y ss.
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lo pablico); garantias politicas (que la norma contenga o fomente que «alguien puede in-
ducir a otra persona a seguir la conducta que aquél desea», en palabras de Olivecrona; o
en definitiva, el «respaldo» del propio poder publico a través, entre muy variados meca-
nismos, de la creacion de instituciones y mecanismos particulares, de la responsabilidad
publica del funcionariado y de la propia clase politica, etc.); por supuesto, las propias ga-
rantias juridicas (que desde luego son un «célculo seguro», aunque requieren de las de-
mas para la plena o aceptable eficacia de la norma; y que se subdividen, segtin Jellinek,
en dos categorias: las que tienen el proposito de asegurar el campo de accion del derecho
objetivo, y las que quieren asegurar el campo de accion del derecho individual. Sin ani-
mo de ser exhaustivos, tengamos en cuenta que estas garantias juridicas se conseguiran
a través de la fiscalizacion —el examen de unas instancias sobre otras—, la responsabilidad
individual, diversos medios juridicos y, por supuesto aunque observamos que es «s6lo»
un mecanismo mas, la funcion jurisdiccional); y finalmente las garantias economicas
(huelga decir que juegan un papel clave en el desarrollo y eficacia de un modelo norma-
tivo de participacion ciudadana que tiene, como es bien sabido y venimos recordando,
una clara vertiente «prestacional», exigiendo pues el apoyo del poder puablico).

La necesidad de la norma, en definitiva, es mas acuciante tratandose de dar seguridad
juridica a determinados contenidos estatutarios y de hacer realidad la voluntad politi-
ca del Estatuto por configurar un auténtico derecho de participacion ciudadana. En
efecto, de ser la participacion ciudadana un ambito dependiente del puro voluntarismo
politico, resulta ya una exigencia la conversion de aquélla en un instrumento que dote
de seguridad juridica —entendida en los amplios términos apuntados y no en la mera
existencia de una ley—, el ejercicio de un auténtico derecho estatutario pero, sobre todo,
los mandatos que asi se deducen del nuevo Estatuto. Todo ello teniendo en cuenta el
enorme potencial de la participaciéon ciudadana, clave tanto para conformar el espacio
de lo publico, como por deducirse de la voluntad estatutaria ya la pretensiéon por confi-
gurar un auténtico derecho para la ciudadania, necesitado del oportuno rigor juridico.

2 LAS CLAVES DE UNA LEY DE PARTICIPACION CIUDADANA:
SUS GRANDES CONTENIDOS

Como se apuntaba con anterioridad, una de las cuestiones que transversalmente centra
la atencion de esta Mesa de Expertos reside en si la materia merece la aprobacion de
una norma de rango legal con caracter especifico (mas alla de posibles leyes sectoriales).
Ello nos esta llevando a responder a dos cuestiones. Por un lado, a la necesidad/oportu-
nidad de que ello sea asi, lo que ha dado lugar a una serie de reflexiones que, en ultimo
término, dependen de la voluntad politica pero que no deben ocultar el alto compro-
miso juridico que exige. Pero se llegue o no a una conclusién afirmativa, es igualmente
relevante para ello reflexionar, por otra parte, sobre el posible contenido de una norma
de tal tipo.
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A nuestro juicio, y sin animo de ser excesivamente exhaustivos pues resulta imposible
realizar un analisis particular de las diversas figuras participativas, ayuda a clarificar la
oportunidad/necesidad de una Ley singular de participaciéon un breve andlisis de cudles
pueden ser sus contenidos nucleares, que significaria el proceder a configurar y desarro-
llar la voluntad estatutaria de la democracia participativa.

Como punto de partida, no obstante, es preciso senalar que el desarrollo normativo
del derecho estatutario de participacion ciudadana requiere, como es bien sabido, de la
expresa atribucion de titulos competenciales mas alla de los cuales no cabria su regula-
cion. El Estatuto aragonés contiene, al respecto, la habilitacion legal suficiente para que
los poderes publicos desarrollen los concretos mecanismos de democracia participativa.
En el tema que nos ocupa, relativo a la participaciéon ciudadana en general, los titulos
competenciales serian los siguientes:

¢ la participacion en la vida politica, econémica, social y cultural, asi como en los asun-
tos publicos (art. 71.1.1.%, 26.%, 35.%, 38.%, 40.%, 43.": organizacion de las instituciones
de autogobierno, asociaciones de consumidores, voluntariado social, juventud, aso-
ciaciones y fundaciones, cultura y semejantes);

* art. 71.1.27.% consultas populares, encuestas, audiencias publicas, foros de participa-
cion y cualquier otro instrumento de consulta popular;

* art. 75.6.": como competencias compartidas, las politicas de integracion de inmigrantes,

* en general, de acuerdo con el art. 79, constituye un titulo competencial clave en ma-
teria de participacion ciudadana la actividad de fomento.

El titulo competencial central en que habria de basarse una norma de participacion
ciudadana seria el art. 71.1.1° relativo a la organizaciéon de sus instituciones de autogo-
bierno en el marco del Estatuto, pues habria de entender que dicho titulo compentencial
comprende no solo la facultad de organizar sus instituciones, sino asimismo de regular
los procesos decisorios que contribuirian a la conformacion de la voluntad que han de
expresar dichas intituciones. Previsién completada con el art. 71.1.40% respecto a la po-
sible configuracion de entidades especificas de participacion.

A partir de las consideraciones anteriores, exponemos —con el animo de servir mas para
la reflexion que para fijar aspectos de forma concluyente—, las tres columnas de una Ley
integral de participacion:

2.1. Primer pilar: el fomento o «activacion» de la participacién ciudadana

Se trata de incidir en la «vertiente activa» o promocional de la participacion ciudadana.
Es, en realidad, el sustrato de la participacién, pues con cauces de participacién pero sin
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incentivos para ello, la norma podria acabar desajustada de los propositos de los man-
datos estatutarios y de una auténtica consecuciéon de la democracia participativa: una
democracia participativa falseada o imperfecta.

Al efecto, el fomento de la participaciéon requiere atender a dos aspectos: el «tipo» de
participacion, y el «sujeto» de la misma.

Los principios claves de la participacion

Se trata de acoger diversas medidas de fomento de la participacion ciudadana llevan-
do a cabo una potenciacién de la cultura de la participacién. Ello implica la
puesta en marcha de diversas acciones: asi, promover la concesién de subvenciones y
ayudas publicas para quienes promuevan la participaciéon ciudadana (st bien al amparo
de la legislacion basica estatal dictada en materia de subvenciones —Ley 38/2003, de
17 de noviembre, General de Subvenciones—), utilizando las posibilidades que ofrece
la sociedad de la informacion y las nuevas tecnologias; la informacion individualizada
a las entidades y personas que deseen recibir informacion sobre materias especificas; el
articular el derecho a recabar de los poderes publicos su colaboracién en la realizacion
de actividades ciudadanas; utilizar la educacién para articular programas de formacion
para la ciudadania y los cursos de formacion para el personal de las administraciones
publicas (campanas «formativas»); pero también desarrollar campanas «informativas».
En estos dos altimos casos con la finalidad de promover valores democraticos y de par-
ticipacion en el marco de una sociedad plural, inclusiva e igualitaria de convivencia en
el territorio aragonés.

Los principios de la participacion podrian estar impregnados del «sentimiento consti-
tucional europeo», teniendo en cuenta cémo la propia nonnata Constitucion Europea
introdujo la democracia participativa (ahora en lo que sera el Tratado de Lisboa), y por
otro lado, la propia cultura del Consejo de Europa.

Quién: el «sujeto de la participacion»

Ha de observarse, entrando ya en su contenido, que una norma de Participacion, preten-
diendo reforzar del modo mas completo posible las vias de participaciéon ciudadana, debe-
ria atender a tres importantes estrategias en torno al titular del derecho de participacion.

1) El sujeto «organizado»: cllo implica atender al refuerzo del asociacionismo, sien-
do previsible que se decida crear sujetos «especificos» de participacion, como una
especie de entidades ciudadanas, o plataformas ciudadanas (habria que proceder a su
configuracion, requisitos, y a delimitar sus derechos de informacion y/o formacion),
plantear la creaciéon de redes o federaciones de entidades ciudadanas, pensar en el
impulso de estas iniciativas privadas en conjunciéon con entes locales, y atender, en
definitiva, a otras figuras caracteristicas, fundamentalmente, del ambito anglosajon
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como los paneles ciudadanos, los jurados ciudadanos y los foros de consulta, o bien
seguir la técnica de configurar «procesos-marco» de participacion.

o

) La especial incidencia en la participacion del sujeto no organizado. Es preciso
evitar la profesionalizacion de la participacion, a la que podria tender la excesiva orien-
tacion de una norma de participacion hacia el asociacionismo. Por ello, al margen del
derecho de asociacién entendido en términos rigurosos, pensamos que mecanismos
como los foros de consulta, jurados ciudadanos, y paneles ciudadanos pueden facilitar
la participacion individual del sujeto. Ello dependera, fundamentalmente, del proceso
de seleccion que se configure. Por otro lado, sera preciso perfilar el derecho a la infor-
macioén para la participacion ciudadana colectiva, pero también la posibilidad para la
ciudadania singularmente considerada, de recibir informacién sobre materias especifi-
cas; y en general todas las facultades del derecho a la participaciéon ciudadana que sean
susceptibles de introducirse en la norma, como el acceso a archivos y registros (donde
sera oportuno tomar en consideracion los ultimos desarrollos europeos), previsiones
sobre el derecho de peticion, la participacion en la elaboraciéon de anteproyectos pero
también en programas sectoriales, el derecho a recabar la colaboracion de los poderes
publicos en la realizacion de actividades ciudadanas, o la audiencia ciudadana); todo
ello teniendo en cuenta la necesidad de no llevar a cabo una reiteracién innecesaria
de preceptos, mecanismo no inconstitucional pero claramente desaconsejado por el
propio Tribunal Constitucional.

) El sujeto especialmente «vulnerable» en el proceso de participacion.
Una participaciéon «en condiciones de igualdad». La redaccion estatutaria
aragonesa del derecho de participaciéon destaca, precisamente, no sélo por prever tal

O

derecho, sino por especificar que éste se tiene y se ejerce «en condiciones de igual-
dad». Ello implica considerar que una Ley de participacién habria de intentar que
mediante este cauce democratico se buscara la integraciéon de la sociedad civil en su
conjunto, pudiéndose prestar atencion, llegado el caso, a la finalidad integradora de
las personas extranjeras con expresas medidas de fomento, dando asi cumplida res-
puesta al art. 29 del Estatuto aragonés (por ejemplo, respecto a las campanas infor-
mativas y formativas de la ciudadania). Este es s6lo un ejemplo que podria extenderse
a otros colectivos (juventud, etc.), desarrollandose esta tarea «integradora» respecto a
los mas débiles, desprotegidos pero sobre todo menos movilizados, con la finalidad de
evitar la exclusion en el espacio de conformacion de lo pablico.

En otro orden de consideraciones, y evitando hablar de «colectivo» pues en realidad
representan a la mitad de la humanidad, cabria reflexionar sobre la institucion de la de-
mocracia participativa desde la perspectiva de la igualdad de mujeres y hombres, donde
se trataria de evitar que los procesos participativos tuvieran un «sesgo de género». Para
ello, debe partirse de la premisa de que la igualdad de hombres y mujeres no es sélo una
especifica dimension de la igualdad, sino que constituye una realidad humana estruc-
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tural sobre la que se asienta el sistema juridico-politico, jugando como presupuesto y
condicion para el desarrollo de la vida politica, social y econémica. A pesar de la no muy
abundante perspectiva de género del Estatuto aragonés, no es posible negar la dinamica
en que la legislacion y las politicas publicas estatales y autonémicas, se hallan inmersas
—en muy buena parte, gracias a la normativa europea—, por lo que el compromiso de
una ley de participacion aragonesa en este tema deberia ser visible y contundente. Asi
ha de desprenderse, por lo demas, del mencionado art. 15, cuando se alude a participar
«en condiciones de igualdad», y asimismo, del art. 24 ¢) del Estatuto, cuando se dispone
que «Los poderes publicos aragoneses orientaran sus politicas de acuerdo con los si-
guientes objetivos: (...) ¢) Garantizar la igualdad entre el hombre y la mujer en todos los
ambitos (...)». De este modo, la plena igualdad tiene, en resumidas cuentas, un campo
de atencion prioritario también en la democracia participativa. Asi, del texto estatutario
se deduce la necesidad de modificar los roles que tradicionalmente han correspondido
a la mujer —en el espacio familiar y privado—y al hombre —en el publico y econémico—,
ya que, a pesar de que las mujeres han pasado a ocupar este altimo, como nos transmite
Barrere Unzueta ello no ha significado la modificacion de su papel central en el ambito
privado y familiar. Esta circunstancia se traduce en una «imposible» simultaneidad de
ambos espacios con los efectos discriminatorios que conlleva y el cierto sacrificio de
intervencion en un ambito publico singular como es el de la democracia participativa y
el asociacionismo, pues necesariamente ha de tenerse en cuenta la circunstancia de que
una eficaz participacién requiere, fundamentalmente, de «tiempo» para ello. De aqui
que no pueda negarse la respuesta directa al mandato dirigido a los poderes publicos
para que la participacién plena en muy diversos ambitos se haga efectiva. No se trata
s6lo de pensar en un colectivo al que haya de dedicarse una norma concreta, sino que
el efecto transversal del principio de igualdad (mainstreaming) exige que sea mas bien un
factor a tomar en consideracion en las diversas medidas normativas y actuaciones que se
adopten; y entre ellas, la que podria ser una Ley de participacion, dispuesta a incentivar
la presencia de hombres y mujeres en muy diversos sectores relativos a decisiones puabli-
cas. En tal sentido, siguiendo a Biglino Campos, la promocién de la igualdad no seria
«una parcela de la realidad sobre la que quepa distribuir funciones legislativas o ejecuti-
vas entre los distintos poderes publicos», sino «una finalidad que debe ser perseguida por
todos los poderes publicos al ejercer cualquiera de las funciones que les correspondan».

Tengamos en cuenta que la plena igualdad de mujeres y hombres contribuye a reforzar
y hacer mas auténtica a la ciudadania y que la igualdad es un elemento esencial e innato
al principio democratico, por lo que constituye un reto inexcusable tomar en considera-
cion este elemento en la articulacion concreta de principios y mecanismos de democra-
cla participativa al objeto de lograr dos objetivos: lograr que efectivamente se participe
(que uno de los dos sexos no lo haga en menor medida que el otro); y que se promueva
la igualdad evitando sesgos de género que causan efectos discriminatorios (lo que es mas
facil de lograr si, efectivamente, «hay» mas mujeres que participan).
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Las formas de hacer presente esta perspectiva de género son variadas: la promocion y
desarrollo, junto a los valores democraticos y la participacién ciudadana, de la igual-
dad de mujeres y hombres en la formacién y en la informacién; o la propia presencia
del principio de participaciéon equilibrada en los cauces que se arbitren al efecto (Con-
sejo de Participacion Ciudadana, paneles, foros, jurados, etc.). Pensemos que se trata
de 6rganos de deliberacion e intervencion privilegiados en la toma de decisiones pu-
blicas, por lo que en cumplimiento de la prevision estatutaria de la plena participacién
de mujeres y hombres, y del objetivo de transversalidad que lo informa, la seleccion de
los que puedan componer en cada caso especifico cada uno de aquellos grupos, como
muestra representativa de la sociedad que son habria de tener lugar de acuerdo con
el mencionado principio.

Como senalabamos, no es preciso que «toda» la participacion ciudadana tenga una
regulacion en esta norma, lo que seria tanto como una auténtica utopia democratica.
A nuestro juicio, materias como la iniciativa legislativa popular o las comunidades de
aragoneses en el exterior, o incluso la atencién a colectivos muy particulares (piénsese en
los consumidores y usuarios), pueden tener su propia normativa. Y ello, por no citar los
ambitos de participacién que normas sectoriales ya contemplan.

Sin embargo, una Ley de participaciéon no solo daria cauces concretos y cerrados (no
unicamente «procedimientos» de participacioén), sino fundamentalmente principios
clave con un efecto transversal, para la participaciéon ciudadana, que afectarian al fo-
mento de un derecho de participacién en clave activa, y una consideracion de la socie-
dad participe que tuviera en cuenta sus componentes «en clave de igualdad» y en todos
sus segmentos.

Unas dltimas consideraciones procede realizar en este apartado sobre la titularidad del
derecho estatutario de participaciéon ciudadana. En tal punto, servird como canon in-
terpretativo el propio art. 11.2 del Estatuto de Aragdn, pues st bien seran titulares del
derecho de participaciéon quienes gocen de la condicion politica de aragonés, ello no
impedira su extension, dependiendo del subderecho o facultad en cuestion, a otras per-
sonas. Aunque una futura norma pueda partir de la exigencia de un minimo vinculo
estable —la vecindad civil— a los efectos de condicionar la participacién ciudadana, sin
embargo ello exigira una reflexion particular en el momento en que se atienda. Lo con-
trario podria suponer una colision con el art. 139.1 de la Constitucion Espaiiola.

13 Numerosas son, en tal sentido, las referencias que pueden encontrarse en documentos y textos internacionales de referencia: asi,
la Conferencia de la ONU sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio, la Recomendacién Rec (2003) 3 del Comité de Ministros
del Consejo de Europa a los Estados miembros sobre la participacion equilibrada de las mujeres y los hombres en los procesos de
toma de decision (12 de marzo de 2003), la CEDAW, o la Declaracién de Estambul (1997).
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Asi, a modo de ejemplo, habria de modularse tal titularidad, por ejemplo, en el caso del
derecho de peticion, cuya titularidad corresponde, como parece deducirse de la norma-
tiva reguladora del derecho a nivel estatal, a toda persona con independencia de su ve-
cindad civil, o el derecho de acceso a archivos y registros, que tampoco habria de hacerse
depender de la adquisicion de vecindad civil en Aragon (al respecto, el art. 37 de la Ley
30/1992). No asi, sin embargo, en el caso del derecho de iniciativa legislativa, que se limi-
ta con acierto, a quienes tienen la condicion politica de aragonés —siguiendo la logica de
la iniciativa legislativa popular a nivel estatal—. E igualmente, reflexionar hasta qué punto
los diversos instrumentos de participacion ciudadana (como por ejemplo la audiencia ciu-
dadana, los foros de consulta, los paneles ciudadanos, y los jurados ciudadanos), habrian
de extenderse mas alla de la vecindad civil. Una reflexion, al respecto, podria por Gltimo
realizarse a proposito de la audiencia ciudadana, ya que, de acuerdo con la Constitucion
respecto a la elaboracion de disposiciones administrativas, se trataria mas bien de que la
norma regule la audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las asociaciones,
en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones «que les afecten», y por ello, al
margen de la vecindad civil que se tenga.

En el fondo se trata de plantearse si respecto a la democracia participativa debe exigirse
el mismo vinculo que respecto a la representativa y directa, o bien hay que entender
que se trata de derechos no ligados estrictamente a la ciudadania aragonesa, ya que en
realidad el objetivo parece ser que la sociedad civil en su conjunto contribuya construc-
tivamente a la conformacién de lo ptblico, pero también que se facilite su integracion. Y
es que ha de tenerse en cuenta en tal sentido, que mientras la democracia representativa
y directa constituye un cauce directo e inmediato de decision donde esta plenamente
justificada la condicién politica de aragonés o aragonesa, la democracia participativa no
se cine estrictamente al estricto ambito de participacion politica, siendo en realidad un
instrumento de «enriquecimiento» de las decisiones ptblicas, contribuyendo, como asi
evoca la Constitucion, a un espacio publico avanzado.

Por otro lado, es preciso realizar unas consideraciones especificas sobre las personas
extranjeras, teniendo en cuenta que el Estado es el titular de la competencia en mate-
ria de extranjeria (art. 149.1.2°), por lo que le corresponde determinar los derechos y
libertades de los extranjeros en Espafa (art. 13.1 CE). Ello implica en nuestra opinién,
realizar una interpretacion «extensiva» de dicho catalogo de derechos hasta llegar a los
que se deducen también, fuera del Titulo I, del art. 9.2 CE: democracia participativa,
pero también igualdad material; precepto que, por cierto, se reitera en el art. 20 a) como
«Principio rector» de las politicas publicas aragonesas. Y ello al mismo tiempo que la
concrecion y realidad efectiva de muchos derechos y prestaciones sociales se hacen de-
pender del legislador autonémico, por lo que han de conjugarse ambas vertientes.

Podria plantearse, por ejemplo, que la norma extendiera la ciudadania a las personas fisi-
cas que, con independencia de su nacionalidad, «residan en Aragoén», lo que parece que
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ha de ser interpretado en el sentido de haber obtenido un permiso de residencia de confor-
midad con lo dispuesto en la LO 4/2000, sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros
en Espana y su Integracion Social —en particulay, arts. 30 bis y ss.—. Ahora bien, esto ha
de ser conjugado con lo dispuesto en el art. 6 de la mencionada Ley estatal, referido a la
«participacion publica», donde no sélo se alude a los residentes sino también a la necesi-
dad de que exista empadronamiento. En fechas recientes, el Tribunal Constitucional ha
declarado inconstitucional la obligacion para los extranjeros de acreditar un permiso de
residencia al objeto de ser titulares, en particular, de los derechos de reunion y asociacion
(STC 236/2007). Ahora bien, precisamente, y como hemos sefialado, el derecho de par-
ticipacion publica se distingue expresamente en la propia LO 4/2000 de los derechos de
reunion y de asociacion, representando un estadio superior a la sociabilidad humana que
el propio Tribunal liga a los citados derechos de reunién y asociacion, y no habiendo sido
aquél, ademas, impugnado ante el Tribunal Constitucional. Esto supone, en definitiva,
que una norma de participacion, dependiendo del derecho y de la prestacion socio-demo-
cratica de que se trate, habra de partir necesariamente de lo previsto en la citada norma
estatal. St bien el mencionado art. 6 se refiere al ambito local, ha de entenderse que se ex-
tiende igualmente a la participaciéon publica en el ambito autonémico. Ello iria, pues, en la
légica de uniformizar en todo el territorio espafiol, no tanto la completa regulacion de los
derechos que corresponden a los extranjeros —pues las Comunidades Autonomas, dentro
del marco delimitado por el legislador estatal podra disponer singulares prestaciones en su
propio territorio—, sino las condiciones minimas o basicas para su ejercicio, elemento que
se presenta pues indisponible para el legislador autonémico.

En definitiva, el concepto de «ciudadania» ha de interpretarse, pues, de conformidad
con la naturaleza del derecho en concreto del que se pretenda su regulacion, asi como a
partir de las competencias que, en materia de titularidad de los derechos de las personas
extranjeras, corresponde al Estado. Con buena logica hay que entender, por e¢jemplo,
que en un caso concreto pero muy significativo como es el de las campanas informati-
vas —cuyo objetivo es promover y desarrollar valores democraticos y de participaciéon—,
se busca la «integraciéon» y no la exclusion, por lo que han de estar abiertas a toda la
sociedad en general y no sélo a los que acrediten la vecindad civil y tengan permiso de
residencia. Siguiendo en tal sentido a Rodota, si la ciudadania se concibe como la suma
de condiciones para que la persona alcance la plenitud de los derechos, entonces aquélla
habra de ser reivindicada incluso mas alla de la propia ciudadania nacional.

2.2. Segundo pilar: la atencién a particulares intrumentos de participacion. Una ley
que «informa», pero ademas «completa» los cauces sélo parcialmente previstos
hasta el momento

En un segundo bloque de aspectos o cuestiones a los que deberia prestar una Ley de
Participacion se encuentra la prevision de un elenco de cauces, derechos o facultades

38

01_Rosario Tur.indd 38 06/10/10 21:09



OCTUBRE 2010 | DELIBERACION

que se quieran hacer desprender del derecho estatutario de participacion ciudadana, y
que lo hagan, en consecuencia, efectivo y real. En contra de lo que pueda parecer, este
apartado no habria de constituir el «grueso» de la norma ni, por ello mismo, mostrarse
excesivamente procedimentalista. La prioridad de la norma ha de ser el fomento, y me-
nos —sin desaparecer— la obsesion por la acumulacion de procedimientos. A fin de evitar
el enconsertamiento, de tal modo que la ley pueda acabar desajustada de la realidad por
un excesivo detallismo de reglas juridicas, la ley dejaria abiertos a su desarrollo norma-
tivo la concrecion de estos mecanismos, dado que un decreto resulta, logicamente, de
mas facil elaboracion —y reforma— por los poderes publicos; lo que no debe evitar que
en la Ley aparezca la regulacién esencial de determinadas instituciones y los principios
basicos que se quiera que las informen, evitando —como ya sefialabamos— la simple rei-
teracion o las innecesarias remisiones legales.

En este punto, resulta de interés contemplar ciertas facultades del derecho a la parti-
cipacion ciudadana: acceso a archivos y registros, peticion, previsiones referidas a la
proteccion de datos de caracter personal, que ya aparecen en otras normas, pero que
podrian reforzarse con principios singulares que los informaran o requisitos especiales.

Por otro lado, podrian abordarse otras facultades que, de modo mas original, puedan
deducirse del derecho estatutario de participacion ciudadana: formacion y derecho de
informacién, el derecho a solicitar subvenciones o la colaboraciéon de la administra-
cion,...; ello combinado con los mismos o particulares derecho que puedan correspon-
der a las entidades colectivas de participacion (entidades o plataformas), como el dere-
cho a obtener la declaracion de utilidad ptblica.

En cualquier caso, la Ley debe dejar abierta la posibilidad de conformar, perfilar, o
constituir subprocedimientos o cauces que constituyan el desarrollo de los instrumentos
en la norma principal via reglamentaria.

2.3. Tercer pilar: las «garantias» de la participacién desde el poder publico: transpa-
rencia y gobernanza

Desde esta premisa se trata, en tercer lugar, de que un desarrollo coherente del derecho
estatutario de participaciéon ciudadana «comprometa» seriamente al poder ptblico, que
no solo esta obligado a dar cauces y fomentar la participacion, sino que debe él mismo
mejorar la gestion de lo publico a través de la técnica de hacerse mas «permeable» a la
ciudadania.

A partir de esta perspectiva es posible tomar en consideracion una diversidad de dere-
chos, principios y cauces que servirian a tal objetivo —aunque en cierta forma en oca-
siones tengan un caracter bifronte y puedan concebirse como «cauces para la participa-
cién» o «facultades para el sujeto de la participacién», por ejemplo—.
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Puede, al efecto, valorarse el desarrollo del derecho a una buena administraciéon, donde
podria servir de inspiracion el art. 41 de la Carta de Niza aprobada en el seno de la Union
Europea, la experiencia de la propia Union, y los estudios doctrinales existentes al efecto.

En la misma tonica, podria resultar de interés aprovechar instrumentos supranacionales,
con las buenas practicas existentes al efecto y relativas al acercamiento y sensibilizacion
de la ciudadania respecto a las instituciones puablicas.

La mencién o el compromiso de la norma con la participacién ciudadana a través de las
nuevas tecnologias puede ser otro instrumento que permita incidir en la transparencia
de la gestion del poder publico (portales o paginas web interactivas, centros de docu-
mentacion, observatorios, medios telematicos adecuados y accesibles, etc.).

Pero quiza, sin duda, un mecanismo de especial interés es el compromiso del poder
publico en la elaboracion de Planes de Participacion, que debe ir acompanado del com-
promiso de un diagnostico previo, y de una evaluaciéon posterior de los resultados alcan-
zados; o incluso de Memorias anuales de participacion. El uso comprometido de estos
instrumentos constituye un modo de clarificar y mostrar abiertamente, tanto las accio-
nes que se van a impulsar, como la respuesta que el poder ptblico ha tenido respecto a
las iniciativas del sujeto participante —poniendo en evidencia si se desvia o no de éstas—
De este modo, mientras la Ley de Participacion plasma los principios basicos y los gran-
des cauces para la participacion, el Plan y la Memoria anual (cuya regulacion basica
también estaria en la Ley), desde un caracter mas flexible, constituyen los instrumentos
de ajuste a la realidad social de aquélla. En cualquier caso, en un tandem perfecto.

Los mecanismos de coordinacion, liderados por la Direccion general u organismo com-
petente, constituyen un requisito béasico para que la participaciéon tenga un verdadero
efecto transversal, lo que ha de extenderse no sélo a la administraciéon autonémica,
sino a otros organismos cuando asi se considere (piénsese, por ejemplo, en el Justicia de
Aragoén, en el propio Parlamento, e incluso en la Administraciéon Local). En este punto,
no puede dejar de apuntarse lo complejo que resulta el que una Ley de participacion
regule el ambito local: no s6lo porque ello puede provocar ciertos conflictos, sino tam-
bién porque en este ambito rige en buena medida la autorregulaciéon. Ahora bien, ello
no significa que una Ley de participacion tenga que renunciar a un ambito de partici-
pacion privilegiado: el uso de la técnica de la cooperacion, coordinacion, colaboracion
y fomento puede ser un modo de no dejar de lado este sector.

Finalmente, la instauracién de organismos consultivos (consejos de ciudadania, o de
participacion ciudadana) no debe ser dejada de lado, ya que este tipo de instancias no
solo constituyen un cauce para la participacion (no sélo del sujeto privado de la partici-
pacion, sino también del sujeto ptblico y, por ejemplo, del ambito local), evidenciando
igualmente la voluntad de acercamiento y transparencia de las acciones relativas a la
participacion ciudadana.
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3 CONCLUSIONES

La elaboracion de una Ley de Participacion, siendo en Gltimo término una apuesta poli-
tica, no deja de tener condicionantes y efectos juridicos importantes que exigen al menos
el planteamiento serio de ciertas reflexiones.

Este analisis juridico-politico se ha llevado a cabo, por ello mismo, a partir de dos premisas:
la necesidad y/o conveniencia de la regulacion por ley de la participacion ciudadana, y el
planteamiento de las columnas que vertebrarian una norma de tal tipo de acuerdo con los
mandatos constitucionales y estatutarios. Con ello, somos conscientes de que son muchos
los interrogantes planteados y que la configuracién de la norma esta logicamente abierta,
pero en cualquier caso, se trataba de demostrar que una Ley de participacion ni es solo
una cuestion de pura discrecionalidad politica, ni resulta ajena a todo efecto real sobre la
participacion.

A nuestro juicio, desde la aprobacién del Estatuto aragonés existe un compromiso irre-
nunciable, no s6lo de poner en marcha una politica en materia de participacion ciu-
dadana —sin saber hasta cuando pervivira—, sino asimismo de «ordenar» ese sector de
la sociedad permitiendo que quede fijada juridicamente en sus aspectos basicos y con
ciertas garantias, la clara voluntad estatutaria de plasmar un auténtico derecho de base
constitucional estatal y europea.
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MESA DE EXPERTOS. POLITICA NORMATIVA
EN MATERIA DE PARTICIPACION CIUDADANA
DEL GOBIERNO DE ARAGON

INFORME SOBRE LAS POSIBLES
MODIFICACIONES NORMATIVAS EN LA
COMUNIDAD AUTONOMA DE ARAGON

PARA FOMENTAR LA PARTICIPACION
CIUDADANA EN LA ELABORACION DE LA LEY

Un Estado democrdtico moderno no puede renunciar al principio de repre-
sentacion, pero tampoco puede excluir el concepto de participacion puesto
que ambos son manifestaciones del principio democrdtico de la soberania
popular, que se complementan y se apoyan mutuamente en su relacion
(Schneider, Democracia y Constitucion).

1T MARCO CONSTITUCIONALY ESTATUTARIO DE LA
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Nuestra historia constitucional estuvo comprometida desde
sus inicios con las formas propias de la democracia repre-
sentativa. En consecuencia, (salvo una incipiente recepcion
del referéndum en los proyectos de régimen local de Maura
y Ganalejas y en el Estatuto Municipal de Calvo Sotelo, de
1924) las instituciones de democracia directa no existieron
entre nosotros hasta que el art. 66 de la Constituciéon de la
Segunda Reptiblica admiti6 la figura del referéndum. Y atn
este reconocimiento, que desaté enseguida la natural descon-
fianza de la clase politica (lo que estamos instaurando es «un
sistema de apelacion contra la voluntad de las Cortes», decia
un diputado en las Cortes constituyentes), fue tan sélo una
victoria formal, pues el Parlamento se cuidé mucho de no
aprobar después la ley de desarrollo necesaria para su aplica-
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cion. Por otra parte, el régimen franquista supuso la asuncion autoritaria de la democra-
cia directa (Ley de referéndum de 1945; referendos de 1947 y 1966).

En un Estado democratico moderno la participaciéon del pueblo en la decisién politica
discurre normalmente por el cauce de la representacion, aunque también sean necesa-
rios procedimientos que permitieran la expresion directa del pueblo. En las democracias
modernas deben existir cauces de democracia directa, pero sobre todo de democracia
representativa. El dilema hoy no es tanto entre una y otra, sino en qué medida y hasta
donde las actuales democracias parlamentarias deben acabar incorporando a sus esque-
mas institucionales las citadas técnicas de democracia inmediata.

Nuestra Constitucion en el art. 23 asume ambas formas de acceso de los ciudadanos a
las decisiones publicas (directamente o por medio de representantes). Pero el tratamien-
to dado después por nuestra Ley Fundamental a las instituciones de democracia directa
(exclusion del referéndums legislativo, el referéndum consultivo en el art. 92 CE, los re-
feréndum constitucionales y autonémicos de los arts. 167.3, 168.3, 151.2 y 152.2; fuer-
tes exigencias y exclusiones a la iniciativa popular en los arts. 87.3 y 166), prueba que
nuestra CE se inclina decididamente por un modelo de «democracia representativa».

Después de cuarenta anos de franquismo era necesario reforzar las instituciones repre-
sentativas, de ahi que la CE adquiriera una doble actitud de recepciéon y desconfianza
frente a las instituciones de democracia directa. Ya desde el propio debate constituyente
el conocido recelo de la clase parlamentaria (la soberania del Parlamento puede verse
«absolutamente menoscabada», diria Sole Tura) volvié a hacer su apariciéon, condicio-
nando el modo restrictivo en que iban a concebirse estas figuras.

En razon de ello, estas técnicas:
a) quedan sometidas a exigencias superiores a las normales en Derecho comparado;

b) no incluyen alguna de sus mas interesantes versiones (por ejemplo, el referéndum
legislativo) y;

¢) quedan bajo el control de la propia clase politica, que controla su iniciativa (referén-
dum) o domina su toma en consideracién (iniciativa legislativa popular).

El propio Tribunal Constitucional =STC 119/1995— considera los supuestos de partici-
pacioén directa «excepcionales en un régimen... como el instaurado por nuestra Consti-
tucion, en el que priman los institutos de democracia representativa sobre los de parti-
cipacion directa».

Consolidadas ya después de treinta anos de democracia nuestras instituciones represen-
tativas y siendo los partidos politicos los protagonistas absolutos de las mismas, se detecta
la necesidad de un mayor acercamiento de los ciudadanos a la toma de decisiones poli-
ticas y en este marco se sitian las tltimas reformas estatutarias y propuestas legislativas
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en nuestro pais tendentes a fomentar los instrumentos de democracia participativa, en
los que los representantes democraticos siguen teniendo la ultima palabra, pero para su
formacién se hace mas participe al ciudadano.

Un ejemplo de ello es la Gltima reforma operada por LO 5/2007, de 20 de abril, al
Estatuto de Autonomia de Aragoén —en adelante, EAr—. El modelo aragonés se basa en
una democracia esencialmente representativa en la que los partidos politicos funcionan
como principales vehiculos de participacion politica. Sin embargo, la reciente reforma
denota una voluntad de querer profundizar en otras vias de participacién ciudadana
como forma de acercar mas la politica a los ciudadanos y siempre, como no puede ser
de otro modo, como forma de complementar la democracia representativa.

En este sentido se configura como una obligacion de los poderes ptblicos aragoneses
«facilitar la participacion de todos los aragoneses en la vida politica, econdémica, cultural
y social» (art. 20.a EAr), promover «la participacion social en la elaboracion, ejecucion
y evaluacion de las politicas publicas, asi como la participacién individual y colectiva
en los ambitos civico, politico, cultural y econémico» (art. 15.3 EAr) y fomentar va-
lores como la participacién (art. 30 EAr). También se configura como un derecho de
los aragoneses «participar en condiciones de igualdad en los asuntos publicos, en los
términos que establecen la Constitucion, este Estatuto y las Leyes» (art. 15.1 EAr). Mas
concretamente, respecto a lo que va a ser nuestro objeto de estudio, se prevé la iniciativa
legislativa popular (arts. 15.2 y 42.2 EAr) y el derecho de los aragoneses «a participar
en el proceso de elaboracion de las Leyes, de acuerdo con lo que establezcan la Ley y el
Reglamento de las Cortes» (art. 15.2 EAr).

2 LA PARTICIPACION CIUDADANA EN SEDE PARLAMENTARIA

La participacion de los ciudadanos en la actuaciéon normativa del Ejecutivo goza de
gran tradicion en nuestro derecho. Por lo general las organizaciones intentan influir
en las decisiones estatales a través del Poder Ejecutivo vy, por tanto, en el supuesto de
elaboracion de leyes, en la fase preparlamentaria de elaboracion de los proyectos de
ley por parte del Gobierno; y en el supuesto de disposiciones administrativas, en la fase
anterior a su aprobacion. Esta practica ha tenido su reflejo normativo en el art. 105
CE, que prevé la audiencia de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion de las
disposiciones administrativas que les afecten; precepto desarrollado en el ambito estatal
por la Ley 50/1997, del Gobierno (art. 24.1.c) y en Aragon por el art. 49 de la reciente
Ley 2/2009, de 11 de mayo, del Presidente y del Gobierno de Aragéon. También en el
ambito legislativo esta prevista la posible participaciéon ciudadana en el procedimiento
administrativo de elaboraciéon de anteproyectos de ley (en el ambito estatal, art. 22 Ley
5071997, de 27 de noviembre del Gobierno).
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La participacion ciudadana en las Camaras legislativas esta basada fundamentalmente
en la participacion de los ciudadanos a través de la elecciéon de sus representantes. Sin
embargo, el desarrollo de nuevas formas de organizacién social al margen de los par-
tidos politicos y la cada vez mas especializacion de la ley pareceria exigir otros cauces
de participacion de estos sectores en el proceso de impulso y elaboracion de la ley. Mas
aun en los Parlamentos autonémicos que tienen como caracteristica esencial su mayor
proximidad a los ciudadanos.

Se trataria ésta de una participaciéon complementaria a la que se realiza en sede del
Poder Ejecutivo y cumpliria ademas otras finalidades, como la de pluralidad de las or-
ganizaciones con posibilidades de participacion o la publicidad de las mismas. Ademas
permitiria acercar el Parlamento al ciudadano y reforzar su posicion como reflejo de las
plurales ideologias de una sociedad.

Tres son basicamente las vias de participacion ciudadana en sede parlamentaria: por
una lado, la iniciativa legislativa popular; por otro lado, las audiencias parlamentarias;
en tercer lugar, el derecho de peticion. Objeto de este informe es el estudio de posibles
reformas de la iniciativa legislativa popular y de las audiencias parlamentarias en el am-
bito autonémico aragonés.

3 LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR EN EL AMBITO AUTONOMICO:
PROPUESTA DE REFORMA DE LA LEY 7/1984, DE 27 DE DICIEMBRE, REGU-
LADORA DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR ANTE LAS CORTES DE
ARAGON

La iniciativa popular consiste en la peticién voluntaria de un nimero determinado de
ciudadanos de que, o bien se someta a referéndum una cuestién importante, o bien se
admita una determinada proposicion de ley para su discusion y aprobacion por el Parla-
mento. Ambos tipos de iniciativa son esencialmente originarios de Suiza.

La CE soélo reconoce la segunda de las modalidades sefialadas, esto es, la iniciativa
popular de caracter legislativo que no es sino la atribucion de iniciar el procedimiento
legislativo a una determinada fraccion del cuerpo electoral. Tradicionalmente la inicia-
tiva legislativa popular se ha calificado de instrumento de democracia directa porque
en sus origenes —y actualmente en Suiza y en los Lander alemanes— se vinculaba con
el referéndum (tras el pronunciamiento de la CGamara sobre la iniciativa, se somete a
referéndum), que es el auténtico instrumento de democracia directa, esto es, decisoria.
Sin embargo, actualmente en los paises de Europa occidental (Austria, Italia y Espafia)
es una simple propuesta de una fraccion del cuerpo electoral al Parlamento para que
éste apruebe, rechace o parta de esa propuesta para la aprobacion definitiva de la ley. Se
trata de un instrumento de democracia participativa, complementario y no alternativo
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a la democracia representativa. De hecho, la decision final correspondera en todo caso
a los representantes elegidos por sufragio universal.

La CE reconoce la posibilidad de la iniciativa popular para presentar proposiciones de
ley en las Cortes Generales, remitiendo a una posterior ley organica que la desarrolle,
e indicando que «en todo caso se exigiran no menos de quinientas mil firmas acredita-
das» de electores (art. 87.3 CE). Cifra ciertamente mas baja que la que demandaba la
Constitucion de 1931 (15% de los electores), pero que resulta bastante mas elevada que
la exigida por la Constitucién italiana, la cual se limita a cincuenta mil.

Se excluye de la iniciativa legislativa popular «materias propias de ley organica, tributa-
rias o de caracter internacional ni en lo relativo a la prerrogativa de gracia». Tampoco
se admite esta iniciativa para la reforma de la CE (art. 166 CE).

Por lo general puede sefialarse respecto a esta regulacion constitucional que la doctrina
se ha mostrado bastante critica, sehalando que las severas y restrictivas condiciones con
que la CE la regula la convierte en practicamente inaplicable.

El principio autonémico implica que las CCAA tienen poder de autogobierno y la capa-
cidad de dotarse de instituciones politicas y regularlas con plena autonomia. De hecho
todas las CCAA han asumido en sus Estatutos de Autonomia la competencia en autoor-
ganizacion de sus instituciones de autogobierno (148.1 CE) y en virtud de la misma han
regulado su propio procedimiento legislativo y determinado los titulares del impulso de
la tramitacion parlamentaria.

Originariamente ya el EAr preveia la posibilidad de la iniciativa legislativa popular en
su art. 15.3, hoy arts. 15.2 y 42.2 EAx, que quedo regulada por la Ley 7/1984, de 27 de
diciembre, reguladora de la iniciativa legislativa popular ante las Cortes de Aragéon —en
adelante, LIAr—.

Se trata ésta de una ley deudora del contexto politico en el que se aprob6; un momento
en el que preocupaba la consolidaciéon de nuestro régimen democratico representativo y
se miraba con recelo y desconfianza la participacion ciudadana mas alla de las eleccio-
nes. De hecho, sin tener las restricciones constitucionales previstas para la ley estatal de
Iniciativa legislativa popular, adopta muchas de sus precauciones. No obstante, mejora
en algunas cuestiones la regulacion estatal.

En la practica en Aragon ha tenido bastante éxito esta iniciativa. En la II Legislatura llegd
a tramitarse una proposicion de ley de iniciativa popular sobre creacion del Consejo de
proteccion de la naturaleza, que caducé con el fin de la Legislatura antes de su aproba-
cion, pero fue retomada en la III y finalmente se convirtié en la Ley 2/1992. También
una proposicion de ley de promocion del ahorro energético y las energias renovables que
caduco en la IV Legislatura, pero fue retomada en la V Legislatura, admitida a tramite,
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tomada en consideracion y tramitada hasta llegar a la publicacion del dictamen de la
Comision, momento en el que fue retirada. No han tenido el mismo éxito otras iniciativas
populares: en la IIT Legislatura una proposicién de modificacién de la Ley 4/1985, regu-
ladora del Justicia de Aragon, fue rechazada puesto que es una de las materias excluidas;
en la IV Legislatura, una proposicion de ley sobre venta ambulante en la CAAy, fue admi-
tida a tramite pero caducd; lo mismo le ocurrié a una proposicion de ley de modificacion
de la disposicion adicional decimoquinta del texto refundido de la Ley de ordenacién de
la Funcion Pablica de la Comunidad Autonoma, admitida a tramite en la VI Legislatura,
pero que caduco por no alcanzar el nimero de firmas requerido. Otras iniciativas no s6lo
han sido admitidas a tramite, sino que han conseguido el nimero de firmas necesario y
han merecido un pronunciamiento expreso de las Cortes, aunque fuera negativo. Este es
el caso de una proposicion de ley de creacion de la Universidad del Alto Aragén «Joaquin
Costa» de Huesca que caducé en la IV Legislatura y fue de nuevo admitida en la V Legis-
latura pero finalmente no fue tomada en consideracion por el Pleno; o una proposicion de
ley para crear una Red de apoyo a la mujer embarazada, caducada en la VI Legislatura,
retomada en la VII, admitida a tramite y no tomada en consideracion por el Pleno de
la Camara; o una proposicion de ley para la proteccion de la Alta Montana de Aragon,
admitida a tramite y no tomada en consideracion por el Pleno de la Camara.

A la vista de la regulacién actual y de la practica que ha dado lugar, analizamos a con-
tinuacion las posibles modificaciones de la LIAr que pudieran suponer una mejora y
una actualizacion de este instrumento. Aunque la fuerza de la participacion no depende
tanto de su reconocimiento juridico como de la cultura dominante en una sociedad, una
reforma legislativa de este instrumento creo que puede facilitar su ejercicio y fomentar
este tipo de practicas. Por ello me muestro partidaria de una reforma que perseguiria
basicamente los siguientes objetivos:

a) Corregir ciertas limitaciones a la iniciativa que pudieran obedecer al contexto politico
del momento.

b) Modernizar el procedimiento, tanto en la recogida de firmas como en la tramitacion
parlamentaria, con el uso por ejemplo de las nuevas tecnologias.

Advertir previamente que, a diferencia de la regulacion en el ambito estatal, la regu-
lacién autonémica de la iniciativa legislativa popular no tiene las limitaciones del art.
87.3 CE, referido sélo a la iniciativa presentada en el Congreso de los Diputados. La
libertad de configuraciéon de este instrumento se enmarcaria en la competencia de or-
ganizacion de las instituciones de autogobierno (148.1 CE y 71.1 EAr) y la autonomia
parlamentaria de las Cortes de Aragon, siendo la iniciativa legislativa popular tal y como
se configura hoy en nuestro ordenamiento un instrumento de democracia participativa
y, en concreto, un instrumento de impulso de la tramitacion legislativa, sin encontrar
mas limite que los establecidos en el propio Estatuto de Autonomia.
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Entiendo que no puede alegarse aqui la reserva de Ley Organica (art. 81.1 CE) para el
desarrollo del derecho fundamental de participacion politica (art. 23 CE) porque el art.
81.1 CE no es un titulo competencial; tampoco el Estado se ha reservado las bases para
la regulacion de la participacion ciudadana en los procesos legislativos ni ha hecho uso de
la competencia del art. 149.1.1 CE en esta materia, tal y como si lo ha hecho en materia
clectoral a través de la LOREG o del derecho de peticion (art. 29 CE) a través de la Ley
Organica 4/2001, de 12 de noviembre, reguladora del Derecho de Peticion.

A este respecto existia al principio de nuestra democracia una tendencia a considerar
que la regulacion de la iniciativa legislativa popular estatal vinculaba de alguna manera
la regulacion autonémica. Asi por e¢jemplo el Estatuto de Autonomia de Cataluiia en su
art. 32.6 sefialaba que la regulacion autonémica se dictaria de acuerdo con la regulacion
estatal y en la practica las legislaciones autonomicas siguieron el modelo de la legislacion
estatal. En este sentido algunos autores han sostenido que existe alguna vinculacion
sobre todo en los limites materiales (VIVER PI-SUNYER, «El procediment legislatiu en
I'Ordenament Juridic Catala», Revista Juridica de Catalunya, naum. 4, 1981, p. 105; ARA-
GON, M., «La potestad legislativa», en MUNOZ MACHADO, Comentarios al Estatuto de
Autonomia de Andalucia, Ministerio para las Administraciones Publicas, Instituto de estu-
dios de Administracion Local, Madrid, 1987, p. 597). Por su parte, LARIOS PATERNA
(Participacion ciudadana en la elaboracion de la ley, Congreso de los Diputados, Madrid, 2003,
pp- 244-245) considera que s6lo son vinculantes los aspectos de la Ley Organica estatal
que sean desarrollo del derecho de participacion (proteccion jurisdiccional del derecho,
resarcimiento de gastos...), pero no los limites materiales. No obstante, la actual regu-
lacién catalana de la iniciativa legislativa popular (Ley 1/2006, de 16 de febrero, de la
iniciativa legislativa popular) pone de manifiesto ya en su art. 1 que las posibles limita-
ciones a este instrumento vendran dadas por el propio Estatuto de Autonomia y no por
la regulacion estatal.

Considero por tanto que en ningtn caso resulta vinculante la regulacion estatal de la
iniciativa legislativa popular y que mientras el Estado, haciendo uso de su competencia
en el art. 149.1.1 CL, no establezca una bases en esta materia el legislador autonémico
s6lo tendra como limites los establecidos en su propio Estatuto de Autonomia.

Propuesta de reforma por articulos:

Articulo. 1. Titulares de la iniciativa legislativa popular:

Los ciudadanos mayores de edad que ostenten la condicion politica de aragoneses, y estén inscritos en el
censo electoral, pueden ejercer ante las Cortes de Aragon la iniciativa legislativa prevista en el apartado ter-
cero del articulo 15 del Estatuto de Autonomia de Aragon, segin lo dispuesto por esta Ley.
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Segtn la ley actual, estan legitimados los ciudadanos (espanoles) mayores de edad e ins-
critos en el censo electoral. Estas son las condiciones que se exigen en la normativa elec-
toral estatal para ejercer el derecho de sufragio activo. A ellas se anade en la normativa
estatal no estar privado por sentencia o autorizacion judicial de los derechos politicos
(arts. 2 y 3 de la Ley Orgéanica 5/1985, de 19 de junio, del régimen electoral general —en
adelante, LOREG—). Ademas tendran que tener la condicion politica de aragoneses que
segtn el art. 4 EAr, seran los espanoles con vecindad administrativa en los municipios
de Aragon.

La propuesta de reforma de este art. seria la siguiente:

Estan legitimadas para ejercer la iniciativa legislativa popular ante las Cortes de Aragon:

1. Los espafioles que tengan la cualidad de electores segiin la normativa estatal y que gocen ademds de la
condicion politica de aragoneses segin el art. 4 del Estatuto de Autonomia de Aragon. En todo caso
deberdn estar inscritos en el Censo Electoral vigente.

La exigencia de la condiciéon politica de aragoneses procederia del art. 15 EAR, que
expresamente prevé en su parrafo segundo que «Los aragoneses tienen derecho a pre-
sentar iniciativas legislativas ante las Cortes de Aragon».

Como derecho politico que es, junto con los derechos de participacion en consultas
populares (art. 71.27 EAr) y, en su caso, en el referéndum de reforma estatutaria (art.
115 EAr), segtn el art. 4 EAr, se incluiran como «aragoneses», y por tanto, gozaran
de los derechos antes referidos, los espafioles «residentes en el extranjero que hayan
tenido su ultima vecindad administrativa en Aragoéon y acrediten esta condicion en el
correspondiente Consulado de Espafia o cumplan los requisitos establecidos en la legis-
lacién estatal. Los mismos derechos corresponderan a sus descendientes, si asi lo solici-
tan, siempre que ostenten la nacionalidad espafiola en la forma que determine la ley».
Con «la legislacion estatal» se hace referencia, por un lado, al art. 75 LOREG, que es
basico segiin la DA 1.2 LOREG vy aplicable a las elecciones autonémicas y que regula
el voto CERA; por otro lado, a la Ley 40/2006, de 14 de diciembre, del Estatuto de la
ciudadania espafola en el exterior, en cuya DA 2 prevé la regulacion de la adquisicion
de la nacionalidad por los descendientes de espanoles.

Por tanto, atendiendo al mandato estatutario del art. 4 EAr, podria anadirse a los titu-
lares,

2. Los espafioles residentes en el extranjero que tengan la cualidad de electores segin la normativa esta-
tal y que hayan tenido su tiltima vecindad administrativa en Aragon y acrediten esta condicion en el
correspondiente Consulado de Espaiia. También lo serdn sus descendientes que sean espafioles, si ast
lo solicitan.
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Segtn el art. 4.3 EAr, «los poderes publicos aragoneses, dentro del marco constitucio-
nal, estableceran las vias adecuadas para facilitar y potenciar la participacion en las
decisiones de interés general de los ciudadanos extranjeros residentes en Aragéon». En
cumplimiento de dicho mandato, también podria afiadirse a los titulares,

3. Los extranjeros residentes en Aragon que gozan del derecho de sufragio activo en las elecciones muni-
cipales segin la legislacion estatal.

O incluso,
3. Los extranjeros mayores de edad que tengan mds de tres afios de residencia legal en Aragon.

Hay que advertir que hay paises de la Union Europea que desde hace muchos afos re-
conocen derechos de participacion politica sin necesidad de firmar acuerdos de recipro-
cidad. Por e¢jemplo, Irlanda desde el afio 1963, a partir de seis meses de residencia legal
se reconoce derecho de sufragio activo a los extranjeros; Suecia desde 1975, a partir de
tres afios de residencia legal; Dinamarca desde 1981, a partir de tres afios de residencia
legal; Holanda desde 1985, a partir de cinco anos de residencia legal; Finlandia desde
1991, a partir de dos anos de residencia legal.

En este punto me parece muy confusa e inadecuada la Ley 1/2006, de 16 de febrero,
de la iniciativa legislativa popular en Cataluna. Al anadir a los ciudadanos europeos
algunos paises europeos no pertenecientes a la UE, sin conocer exactamente cudl es el
criterio de esta seleccion de paises, excluye ciudadanos de otros paises que en Espana
pueden tener reconocido el derecho de sufragio en las elecciones municipales y sin em-
bargo no tendran derecho a participar en la iniciativa legislativa popular en Catalufa.
Por ejemplo, por Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de enero de 2009 se dio luz verde a la
firma de Tratados bilaterales con diversos paises latinoamericanos para reconocer del
derecho de sufragio (activo y pasivo) en las elecciones municipales. Entre estos paises se
encuentran Colombia, Pert, Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, Paraguay, Trinidad y
Tobago, Uruguay, Venezuela, Burkina Faso, Cabo Verde, Republica de Corea, Islandia
y Nueva Zelanda. El requisito adicional es que lleven mas de cinco afos de residencia
legal (residencia permanente). De esta manera los cuatro grandes colectivos de latinoa-
mericanos (mas de 800 mil personas) en Espafia tendran derecho a votar y a ser elegi-
dos en las elecciones para elegir alcaldes y concejales en 2011. Segtin la redaccion que
propongo de la ley aragonesa, todos estos ciudadanos que residan en Aragén podrian
también ejercer la iniciativa legislativa popular.

Tampoco me parece adecuada, sobre todo por la complejidad que introduce, la regu-
laciéon catalana que reduce la edad a los dieciséis afios para el ejercicio de un derecho
de participacion politica. Actualmente en la legislacion electoral estatal y aragonesa se
exige la mayoria de edad, fijada en el art. 12 CE en los dieciocho afios. Sin embargo, no
existe ningn precepto estatutario que exija la mayoria de edad para promover o firmar
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una iniciativa legislativa popular, y en ejercicio de la capacidad de la CA en autoorgani-
zar sus instituciones de gobierno (148.1 CE) podria reducir la edad a los dieciséis afos.
No obstante, me parece mas adecuado mantener la homogeneidad de la mayoria de
edad para el ejercicio de los derechos de participacion politica.

Articulo 2. Materias excluidas

Quedan excluidas de la iniciativa legislativa popular las materias siguientes:

1. Las relatwas a la organizacion institucional de la Comunidad Auténoma, contenidas en el Titulo I
del Estatuto de Autonomia de Aragon.

2. Las que se refieren a la organizacion territorial de la Comunidad Auténoma contemplada en el art.
5 del Estatuto de Autonomia.

3. Las de naturaleza presupuestaria y tributana.

4. Las referidas a la planificacion general de la actividad econdmica y en concrelo, las contenidas en los
arts. 39 y 51 del Estatuto de Autonomia.

5. Las que supongan una reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon.
6. Todas aquellas sobre las que la Comunidad Auténoma no tenga atribuida competencia legislativa.

7. La materia a que hacer referencia el art. 45 del Estatuto de Autonomia de Aragon.

En linea con algunas de las exclusiones previstas en la CE para la iniciativa legislativa
popular presentada ante las Cortes Generales, la ley aragonesa vigente prevé también
una serie de materias excluidas de esta iniciativa.

Si bien parece logico limitar la iniciativa a aquéllas materias sobre las que tenga com-
petencia legislativa la Comunidad Auténoma, resulta una precaucion quizas excesiva el
excluir el resto dado que se trata de una simple propuesta de una fraccion del cuerpo
electoral al Parlamento para que éste apruebe, rechace o parta de esa propuesta para la
aprobacion definitiva de la ley. Se trata de un instrumento de democracia participativa,
complementario y no alternativo a la democracia representativa. De hecho, la decision
final correspondera en todo caso a los representantes elegidos por sufragio universal. De
ahi que ni Italia ni Austria contemplen limites materiales para esta propuesta y no se
entienda las restricciones materiales a las que se somete la iniciativa legislativa popular
en Espana, tanto en el ambito estatal como de las Comunidades Auténomas.

Se podria establecer que pueda realizarse la iniciativa sobre cualquier materia sobre la
que la CA tenga competencia legislativa, salvo:

* La reforma del Estatuto (limitaciéon impuesta por el art. 115 EAr)

» Materia presupuestaria (cuya iniciativa se reserva al Gobierno en el art. 143 Regla-
mento de las Cortes de Aragon-RCA)
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* En su caso, materia tributaria.

La nueva regulacion propuesta hubiera permitido la admision a tramite de la iniciativa
legislativa popular dirigida a modificar la Ley del Justicia de Aragon.

Articulo 3. Numero de firmas

La mniciativa legislativa popular se ejerce mediante la presentacion de proposiciones de Ley suscritas por
las firmas de, al menos, quince mil ciudadanos que ostenten la condicion politica de aragoneses y estén
wnscritos en el censo electoral.

Segtn la ley actual, son quince mil el nimero minimo de ciudadanos que deben suscri-
bir la iniciativa, guardandose de esta forma una proporcion entre el cuerpo electoral y
las firmas exigidas similar a la que se contempla en la Ley Organica reguladora de esta
materia en el ambito estatal.

Lo cierto es que el nimero de firmas exigido en la Constitucion para la iniciativa legisla-
tiva que se lleve a cabo en el Congreso es alto en comparacién con otros ordenamientos
juridicos. En Espafia si sumamos el CER (33.835.294 a fecha de abril de 2009 http://
www.ine.es/ censoe/ censo_cerrado/index.html ) y el CERA (1.256.401) nos da un total
de 35.091.695 electores espanoles. Las quinientas mil firmas exigidas en el art. 87.3 CE
son excesivas si se compara por ejemplo con un pais como Italia, que ronda los 50 millo-
nes de electores, y sélo exige cincuenta mil firmas (art. 71 de la Constitucién italiana). A
pesar de todo, en Italia ha sido utilizada escasamente, lo cual hace pensar que el namero
de firmas exigido no es determinante a la hora de fomentar este tipo de instrumentos,
aunque puede ayudar a que los ciudadanos que lo empleen lo hagan con éxito.

Aunque en su momento se decidié6 mantener la proporcion con la cifra exigida para la
iniciativa legislativa popular en el Congreso en el art. 87.3 CLE, seria posible juridica-
mente reducir el numero de firmas exigido. En Catalufia con una cifra de electores que
ronda cinco millones se exigen cincuenta mil firmas, frente a Aragén con novecientas
noventa mil se exigen quince mil. La exigencia es menos intensa en Catalufia que en
Aragon. Para aproximarnos seria suficiente exigir diez mil firmas.

Ello quizas permitiria que las Cortes se pronunciaran sobre iniciativas legislativas que
por afectar a un colectivo concreto de la poblaciéon no han conseguido las quince mil
exigidas actualmente, como fue el caso de la proposicion de reforma de la disposicion
adicional decimoquinta del texto refundido de la Ley de ordenacién de la Funcién Pa-
blica de la Comunidad Auténoma.

Art. 4. Texto articulado de la proposicion de ley ante la Mesa

1. El procedimiento se iniciard mediante la presentacion ante la mesa de las Cortes de Aragon, a través
de su registro, de un escrito que contendrd
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a) El lexto articulado de la proposicion de Ley precedido de una exposicion de motwos.

b) Una exposicion detallada de las razones que, segin los firmantes, aconsejen la tramitacion y apro-
bacion por las Cortes de Aragon de la proposicion de Ley.
¢) La relacion de los miembros que componen la comision promotora de la iniciativa populay; expresando

los datos personales de todos ellos y, en su caso, el miembro de aquella designado a efectos de nolaficaciones.

2. El escrito a que se refiere el pdrrafo anterior deberd estar suscrito con la firma de, al menos, cinco
personas. Junto a cada firma se hard constar el nombre y apellidos a quien corresponda, el niimero de
documento nacional de identidad, lugar de residencia y domicilio.

3. 8t la presentacion de la iiciativa popular tuviera lugar fuera de los periodos de sesion parlamentaria,
los plazos se comenzardn a computar en el periodo siguiente a la presentacion de la documentacion.

Parece excesivo, y asi se ha considerado en la tltima reforma en el ambito estatal de la
Ley Organica 3/1984, por Ley Organica 4/2006, de 26 de mayo, ya que no se exige al
resto de la iniciativas legislativas, la exigencia de introducir las razones que recomiendan
su aprobacién. Seria por tanto deseable la eliminacion de este requisito y de esa manera
facilitar la iniciativa a los promotores.

Por otra parte, para la redaccion del texto articulado podria proponerse la disposicion
de los letrados de las Cortes de Aragon.

Art. 5. La admision a tramite

1. La documentacion presentada serd examinada por la mesa de las Cortes de Aragén, la cual se pronun-
clard en un plazo de quince dias sobre su admisibilidad parlamentaria.

2. Serdn causas inadmision de la proposicion de Ley:
a) Que tenga por objeto algunas de las materias excluidas en el art. 2 de esta Ley.

b) Que falte alguno de los requisitos exigidos en el art. 4 de esta Ley. No obstante, tratdndose de un
defecto subsanable, la mesa de las cortes lo comunicard a la comision promotora para que proceda, en
su caso y en el plazo de un mes, a la subsanacion.

¢) Que wncurra en contradiccion con la legislacion bdsica del Estado, que aquellas materias a las que
deba obligadamente supeditarse la legislacion de la Comunidad Auténoma.

d) Que el texto incida sobre materias dwersas y carentes de homogeneidad entre st.

¢) Que exista previamente en las cortes un proyecto o proposicion de Ley que verse sobre el mismo objeto
de la wniciativa popular encontrdndose en el tramite de enmiendas u otro posterior.

) Que reproduzca otra iniciativa popular de idéntico contenido presentada en el transcurso de la mis-
ma legislatura.

3. La resolucion adoptada por la mesa de las cortes serd notificada, a todos lo efectos, a la comision
promotora de la iniciativa popular y publicada en el Boletin Oficial de las Corles de Aragin.
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4. Los acuerdos de inadmisibilidad dictados por la mesa serdn susceptibles de queja ante el justicia de
Aragon que resolverd mediante resolucion que no tendrd cardcter vinculante todo ello sin perjuicio de
los recursos jurisdiccionales que proceden en solicitud de amparo ante el Tribunal Constitucional.

St se_formulare queja ante el justicia y posteriormente se interpusiera recurso de amparo aquel dejard
inmediatamente de conocer no pudiendo tramitarse la queja st previamente se hubiere recurrido de amparo.

Tiene lugar a continuacion un tramite de admision en la Mesa de las Cortes. Este tramite,
como explica la Exposicion de Motivos, tiene por objeto procurar que el esfuerzo de la
comision promotora no resulte de antemano baldio y en consecuencia, que el texto inicie
su andadura de una manera adecuada, tanto desde el punto de vista técnico como legal.

En la misma linea operada por la ley 4/2006, de 26 de mayo, parece excesivo exigir
homogeneidad a la iniciativa legislativa popular, cuando no se le exige ni al gobierno y
a las proposiciones de ley presentadas por los grupos parlamentarios. Por tanto, podria
modificarse este requisito exigiendo que no verse sobre materias manifiestamente distin-
tas y carentes de homogeneidad.

En pro de la regulacion actual aragonesa hay que senalar que no reprodujo como causa
de inadmision la prevista en el ambito estatal referida a «la previa existencia de una
proposicién no de ley aprobada por una Gamara que verse sobre la materia objeto de
la iniciativa popular». Esta causa de inadmision fue eliminada por la reforma operada

por Ley 4/2006.

Por Gltimo, cabria plantear la posibilidad de prever, al igual que hace la ley catalana
sobre iniciativa legislativa popular, que «si las Cortes de Aragon estan tramitando algin
proyecto o proposicion de ley sobre las mismas materias de que trata la proposicion de
la iniciativa legislativa popular, la Mesa debe comunicarlo a la comisién promotora para
que decida, en el plazo de quince dias habiles, st mantiene la propuesta o la retira. En el
supuesto de que la Comisiéon promotora opte por mantener la propuesta, la Mesa debe
acordar que las iniciativas legislativas se acumulen y se tramiten conjuntamente y debe
comunicarlo a la comision promotora».

Articulo 6. Junta de control

1. Con objeto de garantizar la regularidad del procedimiento de recogida de firmas por la comision pro-
motora se constituird una junta de control del mismo que tendrd la siguiente composicion:

a) Presidente. El Presidente del “Tribunal Superior de Justicia de Aragon. En caso de vacante, en-
Jermedad o ausencia del mismo, la presidencia recaerd en el magistrado, vocal de la junta, mayor
antigiiedad en la carrera, y en caso de igualdad, en el de mayor edad.

b) Vocales. Dos Magistrados del Tribunal Superior de Fusticia de Aragn designados por sorteo
¢fectuado ante el presidente o persona que lo sustituya, el decano de la_facultad de derecho de la Uni-
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versidad de Laragoza, los Decanos de los Colegios de Abogados y del Colegio Notarial radicados en
la Comunidad Auténoma de Aragon.

¢) Secretario. El Letrado Mayor de las Cortes de Aragin, que actuard con voz pero sin voto.

2. El funcionamiento interno y régimen de acuerdos de la junta se regird por lo previsto en la Ley de
procedimiento administrativo para los drganos colegiados.

3. La junta atendrd su sede en las Corles de Aragin, pudiendo recabar la asistencia de los servicios
administrativos de estas.

Con el objetivo primordial de garantizar al maximo la regularidad del procedimiento de
recogida de firmas se constituye una junta que, en el ambito de la Comunidad Auténo-
ma aragonesa, controla y garantiza el cumplimiento, en los plazos previstos, del nimero
minimo de firmas validas exigido por la Ley. Todo ello sin perjuicio, como se dispone
transitoriamente, de que en el futuro una posible junta electoral de la Comunidad Au-
tonoma, creada por la Ley electoral, asuma todas las funciones ahora atribuidas a esta
junta de control del procedimiento.

Aprobada la Ley electoral aragonesa por Ley 2/1987, en la que se prevé en su art. 7
la Junta Electoral de Aragon, seria necesaria la supresion del art. 6 y de la Disposicion
Transitoria Segunda de la actual regulacion. Las menciones a la Junta a lo largo de la ley
deberian sustituirse por la Junta Electoral de la Comunidad Auténoma.

Articulo 7. Recogida de firmas

1. Admatida la proposicion, la mesa de las cortes comunicard a la junta prevista en el art. anterior la
resolucion, a fin de que garantice el procedimiento de recogida de firmas por la comision promotora.

2. Este procedimiento finalizard con la entrega a la junta de las firmas recogidas en el plazo de seis me-
ses, a contar desde la comunicacion a que se refiere el apartado anterior. Este plazo podrd prorrogarse
por lres meses a peticion de la comision promotora cuando concurran circunstancias que lo justifiquen
que apreciard la mesa de las cortes. Agotado el plazo sin que se hubiera efectuado la entrega de las
Sfirmas recogidas, caducard la iniciativa.

Se prevé un plazo de seis meses, prorrogable por tres mas, para la recogida de las firmas
por los promotores, al igual que se preveia inicialmente por la ley de iniciativa legislativa
popular estatal.

Una forma de facilitar el éxito de la iniciativa legislativa popular es ampliar el plazo de
recogida de firmas. La reforma operada en el ambito estatal por LO 4/2006 lo amplia
a nueve meses prorrogable por otros tres. Otra alternativa seria la realizada por la ley
catalana 1/2006 que prevé ciento veinte dias hébiles prorrogables otros sesenta dias
habiles mas. Me parece mas aconsejable seguir en este punto el plazo de la Ley estatal,
ya que en la practica es mas amplio.
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Se podria anadir un tercer parrafo a este art. en donde se sefialaria que «las firmas se
podran recoger también como firma electrénica conforme a lo que establezca la legis-
laciéon correspondiente».

Articulo 8. Pliegos para la recogida de firmas

1. La comision promotora, una vez recibida la notificacion de admision de la proposicion, presentard
ante la Junta de control del procedimiento, en papel de oficio los pliegos necesarios para la recogida
de_firmas, reproduciendo en ellos integramente el texto de la proposicion. En caso de que ésta, por su
extension, superase las tres caras de cada pliego, se reproducird en pliegos aparte que irdn unido al
destinado a recoger las firmas de manera que no puedan ser separados.

2. Los pliegos presentados a la Junta serdn sellados y numerados por ésta, siendo devuellos a la comision
promotora dentro de las setenta y dos horas siguientes a su presentacion

En espera a la polémica futura Ley aragonesa de lenguas, podria preverse la posibilidad
de que para la recogida de firmas en la parte del territorio de la Comunidad que tenga
reconocida la cooficialidad de otra lengua, podran utilizarse en los pliegos esa otra len-
gua conjuntamente con el castellano.

Articulo 9. Autenticacion de las firmas

1. Las firmas recogidas habrdn de figurar necesariamente en los pliegos a que hace referencia el art.
anterior.

2. Junto a la firma de cada elector se hard constar su nombre y apellidos, niimero del documento nacional
de identidad y municipio aragonés en cuyas listas electorales se halle inscrito.

3. Las firmas deberdn ser autenticadas por un notario, un cénsul, un secretario judicial o el secretario
municipal que corresponda al municipio en cuyo censo electoral esté inscrito el firmante. Deberd indi-
carse la fecha en que se realiza la autenticacion, pudiendo ser esta colectiva, pliego por pliego, en cuyo
caso deberd consignarse el niimero de firmas contenidas en cada pliego.

4. Sin perjuicio de lo establecido en el apartado anterior; las firmas podrdn también ser autenticadas por
Jedatarios especiales designados por la comision promotora.

5. Podrdn adquirir la condicion de fedatarios especiales quienes, ostentando la condicion politica de ara-
goneses, encontrandose en plena posesion de sus derechos civiles y politicos y careciendo de antecedentes
penales, juren o prometan ante la Junta de control del procedimiento dar fe de la autenticidad de las
Jfirmas de los signatarios de la proposicion bajo las penas que en caso de falsedad procedan.

Se sefiala que junto a la firma de cada elector se hard constar su nombre y apellidos,
numero del documento nacional de identidad y municipio aragonés en cuyas listas elec-
torales se halle inscrito. Si finalmente se admitiera como legitimados para realizar la ini-
ciativa legislativa popular a los extranjeros con derecho de sufragio activo en las eleccio-
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nes municipales, habria que anadir al DNI «o el niimero de identificacion de extranjero
que figura en la tarjeta de residencia».

Articulo 10. Acreditacién de inscripcion censal y recuento de firmas

1. Los pliegos que contengan las firmas recogidas, a cada uno de los cuales acompaiiard certificado,
expedido de forma genérica por alguna de las personas con_facultad de autenticar referidas en el art.
anterior que acrediten la inscripcion de los firmantes en el censo electoral, se presentardn ante la junta
de control, la que procederd a la comprobacion de la concurrencia de los requisitos antes expuestos y
al recuento del nitmero de firmas declarando nulas las que no cumplan los requisitos exigidos en esta
Ley. Al objeto de facilitar la expedicion de los indicados certificados, se facilitardn a las personas
para ello facultades eemplares, el acceso a los correspondientes censos electorales o copias compul-
sadas de los mismos.

2. Efectuado el recuento de firmas en el plazo indicado anteriormente y comprobado el cumplimiento de
los requisttos exigidos para la valida presentacion de la proposicion la junta remitird a la mesa de las
Cortes de Aragon y a la comision promotora certificacion acreditativa del niimero de _firmas vdlidas y
procederd destruir los pliegos de firmas que obren en su poder con excepeion de aquellos que contengan
Sirmas a las que se hubiera negado validez.

Una novedad respecto a la regulacion estatal y a la catalana es que nuestra ley de inicia-
tiva legislativa popular prevé que las mismas personas que autentiquen las firmas tengan
acceso a los datos del censo y comprueben la inscripciéon en el mismo de los firmantes.
Parece mas practico y mas agil que la prevision de remitir los pliegos a la Oficina del
Censo electoral previsto en el art. 11 de la Ley estatal o a la Oficina del Censo electoral,
Instituto de Estadistica o Secretario de Ayuntamiento del art. 11 de la Ley catalana.

Podria senalarse que las personas con facultad de autenticar y certificar hagan constar
la fecha en que la comisién promotora solicita la autenticaciéon y la acreditacion de
inscripcion censal y la fecha de la devolucion a la comision de las certificaciones co-
rrespondientes. Si la comision promotora entrega todos los pliegos a la vez y no sigue
recogiendo firmas, el tiempo en que los pliegos estén en manos de los fedatarios no
contaria a efectos del plazo previsto en el art. 7. No obstante, parece mas sencillo y
también suficiente, si se amplia el plazo de recogida de firmas, que este plazo no se in-
terrumpa a lo largo del proceso hasta que se entreguen los pliegos a la Junta Electoral
de la Comunidad Auténoma.

Una vez entregadas las firmas a la Junta Electoral de la Comunidad Auténoma podria
preverse el plazo —quince dias habiles desde el acto pablico de recuento en la Ley cata-
lana— en el que ésta efectte el recuento de las firmas y compruebe los requisitos exigidos
en la ley para remitirlo a la Mesa de las Cortes de Aragén.
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Articulos 11y 12. Tramitacion parlamentaria

11)
Recibida por la Mesa de las Cortes la certificacion acreditativa de haberse obtenido el nitmero de fir-
mas exigido, ordenard la publicacion de la proposicion en el Boletin Oficial de las Cortes de Aragin y
su remision a la Diputacion General de Aragon, a los efectos de cuanto disponen los pdrrafos 2, 5, 4
5 del art. 132 del Reglamento de las Corles de Aragon.

12)

1. Para la defensa de la proposicion de Ley en el tramite de toma en consideracion ante el Pleno de las
Cortes, la comision promotora podrd designar a uno de sus miembros.

2. En todo lo demds, la tramitacion de esta proposicion de Ley se ajustard a lo dispuesto para las mismas en
el reglamento de las Cortes de Aragdn, salvo la inadmisibilidad de enmiendas a la totalidad de devolucion.

3. La comusion promotora podrd solicitar que se retire la proposicion de Ley durante su tramitacion si
entendiera que alguna enmienda aprobada e introducida en la proposicion desvirtiia el objetivo de la
iniciativa.

La tercera fase comprende la tramitacion parlamentaria de la proposicion de Ley una
vez ha sido acreditada la recogida de firmas suficientes que la avalen. El trabajo llevado
a cabo por la comisién promotora para presentar esta proposicion haria necesario ase-
gurar al menos el pronunciamiento de la Camara al respecto. En este sentido, la reciente
reforma de la Ley estatal prevé que la proposicion «debera ser incluida en el orden del
dia del Pleno en el plazo maximo de seis meses para su toma en consideracion» (art. 13
LO 3/1984 tras la reforma por LO 4/2006). Una prevision semejante seria necesaria
en la Ley aragonesa.

Hay que destacar que la facultad que se concede a un miembro de la propia comision
promotora para que defienda la proposicién de Ley en el tramite de la toma en conside-
racion por parte del Pleno de las Cortes garantiza una adecuada defensa de la iniciativa
ante el 6rgano que debe luego tramitarla. Esta prevision, peculiar en la normativa ara-
gonesa, ha sido seguida por la LO 4/2006.

Otra novedad de la regulacion actual aragonesa es la posibilidad de retirar la iniciativa
por la comisiéon promotora si entiende que se desvirtia el objeto de la iniciativa a lo
largo de la tramitacién parlamentaria.

Articulo 13. No caducidad de las proposiciones en caso de disolucién de las Camaras

La iniciativa legislativa popular que estuviera en tramitacion en el momento de disolverse las Cortes, no
decaerd por este hecho, st bien, una vez constituidas las nuevas cortes, se retrotraerd al momento de su
publicacion en el Boletin Oficial de las Cortes de Aragon debiendo ser incluida en el primer pleno que
se celebre para su toma en consideracion, aunque ésta ya se hubiere producido en la legislatura anterion.
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La prevision de no caducidad y sobre todo la obligacion impuesta desde la Ley aragone-
sa de incluir la iniciativa en el primer pleno que se celebre para su toma en consideracion
explica que muchas de las iniciativas presentadas hayan obtenido el pronunciamiento de
la Camara en la legislatura siguiente. Con la obligacion impuesta de incluirla en el orden
del dia en el plazo maximo de 6 meses del art. anterior se aseguraria el pronunciamiento
de la Camara en la misma Legislatura en la que se presenta.

Articulo 14. Compensacién autonémica por los gastos realizados

Cuando una proposicion haya cumplido los requisitos exigidos en el art. 12 de la presente Ley
la Comunidad Autéonoma compensard a la comision promotora de los gastos, debidamente jus-
tficados, realizados en la difusion de la proposicion y la recogida de firmas, siempre que estos no exceda
de un millon de pesetas. Esta cantidad serd revisada periddicamente en los presupuestos generales de la
Comumidad Auténoma.

Se establece por altimo la posibilidad de una compensacion econémica a los promotores
en el caso de que la iniciativa alcanzara el tramite parlamentario con objeto de que su ejer-
cicio no resulte particularmente oneroso para quienes, en definitiva, no hacen sino par-
ticipar a través de este cauce en la vida publica de la Comunidad Auténoma de Aragon.

En este art. parece mas adecuado sefialar que se resarciran los gastos si la iniciativa
alcanza la tramitaciéon parlamentaria. El limite maximo debera expresarse en euros y
aumentarse —en la ley catalana cuarenta mil euros—y la revision anual parece mas con-
veniente que se fije por los 6rganos de gobierno de las Cortes de Aragon con arreglo a
las variaciones del Indice de Precios al Consumo.

Podria preverse, a semejanza de la ley catalana, un porcentaje (10%) de indemnizacion
sin necesidad de justificacion y un posible anticipo, aunque creo que sin estar asegurado
el éxito no es demasiado conveniente éste altimo.

En linea con la reforma operada a la ley estatal por LO 4/2006, deberia establecerse
que «el gobierno autonémico debera incluir como obligaciéon de gasto en los Presu-
puestos Generales de la Comunidad Auténoma del siguiente ejercicio la compensacion
econdmica de las iniciativas legislativas populares que hayan alcanzado su tramitacion
parlamentaria». Otra opcidén seria prever el pago a partir de los Presupuestos de las
Cortes de Aragon, en linea con la Ley 1/2006 catalana. En cualquier caso, es necesario
asegurar el resarcimiento a los promotores por los gastos ocasionados.

Disposiciones transitorias

DISPOSICION TRANSITORIA PRIMERA

Las referencias que en la presente Ley se hacen al presidente y magistrados del “Tribunal Superior de
Fusticia de Aragén deberdn entenderse hechas al presidente y magistrados de la Audiencia Territorial de
Laragoza hasta que aquel Tribunal se constituya.
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DISPOSICION TRANSITORIA SEGUNDA

En el caso de que la Ley electoral prevista en el art. 18.8 del Estatuto de Autonomia de Ara-
gon dispusiera la Constitucion de una junta electoral de la Comunidad Autonoma, esta sustituird
plenamente en sus _funciones a la_junta de control del procedimiento de recogida de firmas, regulada en
esta Ley.

Quedarian suprimidas.

4 LAS AUDIENCIAS PARLAMENTARIAS: PROPUESTA DE REFORMA
DEL REGLAMENTO DE LAS CORTES DE ARAGON-RCA

Al igual que la iniciativa legislativa popular, las audiencias parlamentarias son instru-
mentos de democracia participativa pues permiten a los ciudadanos, normalmente a
través de las organizaciones sociales, intervenir en el proceso de decision parlamentaria,
a través de la manifestacion de su opinion o postura, sin que tenga caracter decisorio. A
diferencia de la iniciativa legislativa popular, la participacion ciudadana se produciria no
en la fase de iniciativa sino en la tramitacion parlamentaria de la ley.

Los hearings —término anglosajon para referirse a estas audiencias— tienen una gran im-
portancia en los EEUU fundamentalmente debido, por una parte, a que su sistema presi-
dencialista permite la eleccion separada del Congreso de la del Presidente de los EEUU
y por tanto el Poder Ejecutivo puede no tener el control del Congreso; y, por otra parte,
a que los partidos politicos no sean tan cohesionados como los espaiioles y por tanto sean
mas permeables a la actividad de los grupos sociales (lobby). En este pais hay incluso una re-
gulacion de los lobbies (Regulation of Lobying Act que forma parte de la Legislative Reorganization
Act, 1946) que exige inscripcion en un Registro y la obligacién de llevar una contabilidad
y registro de las contribuciones que reciben con el objetivo de influir en la legislacion. Su
importancia ha sido creciente en la vida constitucional americana y su estructura se ha ido
haciendo mas compleja y organizada. Una de las formas de intervencion de estos Lobbies
tiene lugar en las audiencias mediante las cuales son escuchados en las comisiones, tanto
en la Camara de los Representantes como en el Senado, los representantes de los grupos
de interesados en el proyecto que se esta tramitando en las Camaras.

No obstante, también en las democracias parlamentarias europeas se han instituciona-
lizado estas audiencias — fundamentalmente en los Reglamentos parlamentarios—y han
tenido notable éxito a la hora de fortalecer la institucion parlamentaria. Para ver detalla-
damente las distintas experiencias desarrolladas a este respecto en la Europa Occidental
puede consultarse a LARIOS PATERNA, Participacion ciudadana en la elaboracion de la ley,
Congreso de los Diputados, Madrid, 2003, pp. 109-151. Por su interés como modelo
para una posible reforma del Reglamento de las Cortes de Aragén nos detendremos
aqui en la experiencia alemana.
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En Alemania las audiencias parlamentarias han tenido acogida normativa en el pro-
cedimiento legislativo tanto en el ambito federal como en los Linder. Ademas de su
regulacion positiva, la practica parlamentaria ha sido la que las ha consolidado como un
importante instrumento de intervencion social en el procedimiento legislativo. Estas au-
diencias se producen de acuerdo con los principios de pluralismo politico y publicidad,
es decir, son oidos los distintos sectores sociales afectados por la norma y ademas con la
maxima transparencia.

Inspirandose en la regulacion de los lobbies del Congreso americano, en el Reglamento
del Bundestag aleman (actualmente art. 70; puede consultarse en http://www.bundestag.
de/) y de la mayoria de los Lénder se establecié una fase del procedimiento legislativo
donde se oyera a los representantes de intereses sociales —en todos los casos se celebran en
las comisiones encargadas de preparar los proyectos de ley—, se cre6 un registro de asocia-
ciones en la Presidencia de la Cadmara, se reconoce el derecho a la solicitud de audiencia
con caracter vinculante a las minorias parlamentarias y son de caracter publico. Desde
su institucionalizacion hasta la actualidad su importancia ha ido en progresivo aumento.
Ademas se ha constatado que todas las audiencias tienen alguna influencia en las formu-
laciones de detalle de la ley y sirven para robustecer la institucion parlamentaria.

En concreto, en el Bundestag 1a minoria con derecho a solicitar la audiencia de modo
vinculante es una cuarta parte de la comision. El reglamento del Bundestag prevé que
la mayoria puede limitar el nimero de comparecientes y entonces se repartiran entre
los distintos grupos en funcion de su representatividad. También puede tener lugar una
discusion entre los propios comparecientes ya que la comision puede decretar la com-
parecencia conjunta de mas de una organizacion. Incluso se prevé en el Bundestag la
posibilidad de que se celebre un debate general con las personas que comparecen en
una audiencia cuando asi lo exija el esclarecimiento de la materia. En el procedimiento
legislativo es frecuente la presencia de un miembro del Gobierno en las discusiones de la
comision. De ahi que en la tramitacion de los proyectos gubernamentales, el delegado
ministerial que ha llevado el peso en la elaboracion interna del proyecto va a tener un
papel importante en la formulaciéon de preguntas a las organizaciones comparecientes.

De la Constitucion espafnola no se puede derivar un derecho de los ciudadanos o de
las organizaciones sociales a participar en la elaboracion de las leyes. No obstante, el
fomento de la participacion exigido a los poderes publicos en el art. 9.2 CE, el derecho
de participacion directa del art. 23 CE y los mandatos a los poderes publicos estableci-
dos en algunos principios rectores, como la necesidad de escuchar a los consumidores
y usuarios (art. 51 CE) fundamentaria constitucionalmente la institucionalizacion de la
participacion ciudadana en el proceso legislativo.

Mucho mas claro es el fundamento estatutario sobre la participacion ciudadana en el
proceso legislativo tras la tGltima reforma operada por LO 5/2007, de 20 de abril, de

62

02_Eva Saenz Royo.indd 62 06/10/10 21:28



OCTUBRE 2010 | DELIBERACION

reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon. Concretamente se prevé el derecho de
los aragoneses «a participar en el proceso de elaboracion de las Leyes, de acuerdo con lo
que establezcan la Ley y el Reglamento de las Cortes» (art. 15.2 EAr).

En Espana las audiencias no estan institucionalizadas —con tres excepciones en Par-
lamentos autonémicos—, aunque se pueden producir y de hecho se producen ya que
pueden subsumirse en la prevision genérica de comparecencia en las comisiones, sub-
comisiones o ponencias de personas que proporcionen informacién. Esta prevision, no
obstante, esta dirigida a la intervenciéon de expertos y asi es aplicada normalmente en
la practica. Ademas no se prevén como una fase del procedimiento legislativo, no son
publicas ni hay presencia del Gobierno lo que les hace perder gran parte de su sentido,
anquilosar el proceso legislativo y ser poco relevantes. Por ello no parece la via adecuada
para su consolidaciéon como instrumento participativo.

Sélo el Reglamento del Parlamento andaluz, el de la Junta General del Principado de
Asturias y el catalan prevén la consulta a las organizaciones sociales en el marco del
procedimiento legislativo. A continuacién los vemos mas detalladamente.

Prevé el art. 112 del Reglamento del Parlamento andaluz:

1. Celebrado el debate de totalidad, los Diputados y Grupos parlamentarios, mediante escrito dirigido
a la Mesa de la Comusion, dispondrdn de un plazo de quince dias para proponer a la Comision la
comparecencia anle la misma de los agentes sociales y organizaciones que pudiesen estar interesados
en la regulacion de que se trate, incluidas, en su caso, las Administraciones piblicas.

2. Quienes comparezcan habrdn de tener la consideracion de representantes de colectivos sociales, sean
éstos piblicos o privados, afectados por el contenido del proyecto de ley. Sélo con cardcter excepcional
podrdn ser llamadas a comparecer personas a titulo indwidual.

3. Corresponde a la Mesa de la Comision apreciar en cada caso la oportunidad de las solicitudes de
comparecencia efectuadas por los grupos parlamentarios.

4. Las citadas comparecencias se desarrollardn de acuerdo con el procedimiento previsto en el art. 153.2
del Reglamento.

Estas audiencias en Andalucia son publicas ya que pueden asistir representantes de los
medios de comunicacién (art. 70), si bien no se reproducen en el Diario de Sesiones
(art. 65) sino que las sesiones son solo grabadas. En la practica, las audiencias en el Par-
lamento andaluz se han revelado como un procedimiento que esta cumpliendo con la
finalidad de comunicacién de la Camara con los sectores sociales afectados.

El Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias prevé la posibilidad de
comparecencia en Comisiones de «corporaciones, asociaciones, Organos o grupos repre-
sentativos de intereses afectados» (art. 67). Estas comparecencias, a diferencia del Regla-
mento andaluz, no estan previstas exclusivamente en relacién con el procedimiento le-
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gislativo. Ademas en la regulacion del procedimiento legislativo se reserva un momento
procedimental para celebrar estas audiencias si se solicitan. Las comparecencias pueden
ser solicitadas tras la publicacion del proyecto de ley y, en el caso de las proposiciones
de ley, tras su toma en consideracion (art. 139.1 y 153.7). El plazo para solicitarlas es
de seis dias y deberan celebrarse en quince dias. En todo caso han de realizarse en la
comision correspondiente antes de la presentacion de enmiendas parciales. Se celebran
en sesion publica (art. 87) y son reproducidas en los diarios de sesiones del Parlamento.
En la practica, las audiencias tienen lugar en todos los proyectos o proposiciones de ley
importantes.El Reglamento del Parlamento Catalan (reformado el 22 de diciembre de
2005) prevé en el art. 106:

1. Una vez celebrado el debate de totalidad, y siempre y cuando resulte de este la tramitacion de una
inictatva legislativa, los grupos parlamentarios, en el plazo de cinco dias, mediante un escrito dirigido
a la mesa de la comision, pueden proponer la comparecencia de las organizaciones y los grupos sociales
interesados en la regulacion de que se trate.

2. Corresponde en la comision acordar las comparecencias.

3. En las proposiciones de ley que afecten directamente a los enles locales, han de ser oidas de_forma
preceptiva las entidades asociativas de dichos entes por medio de sus representantes.

4. En cada comparecencia, en primer lugar, intervienen durante un tiempo de quince minutos los com-
parecientes y, posteriormente, los grupos parlamentarios pueden formular preguntas o solicitar aclara-
clones durante un tiempo de diez minutos. Finalmente, los comparecientes responden, st procede, a las
intervenciones de los grupos parlamentarios.

En el Parlamento de Cataluna los debates de totalidad se celebran independientemente de
si se trata de un proyecto de ley o de una proposicion de ley e independientemente de si se
hayan presentado o no enmiendas a la totalidad. Una vez finalizadas las comparecencias
se procede a la presentacion de las enmiendas parciales por los grupos parlamentarios. En
cualquier caso se prevé la posibilidad de audiencia a «las organizaciones mas representa-
tivas de caracter social, econdémico, sindical, humanitario, cultural y educativo, y pedirles
informes, mientras esté abierto el plazo de presentaciéon de enmiendas» (art. 179.2).

En nuestro sistema parlamentario, con una democracia de partidos muy consolidados
y cohesionados, con fuerte disciplina partidaria, los grupos de interés u organizaciones
sociales que quieran influir en el proceso legislativo acudiran primordialmente al gobier-
no o al partido que lo apoya, como forma mas eficaz de hacer valer sus intereses. Son
dos, desde mi punto de vista, los elementos que permitirian dar sentido a las audiencias
en sede parlamentaria espanola, consolidandose como instrumento participativo en el
ambito parlamentario, y que permitiria también reforzar la posicion del Parlamento en
la toma de la decision estatal o autondémica. En primer lugar, hacer que las audiencias
sean publicas, con traslado a los medios de comunicacién publica, lo cual permitiria
conocer la posicion de los grupos sociales, la reaccion de los grupos parlamentarios
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y la plasmaciéon o no de la influencia de las diversas organizaciones en el texto final.
En segundo lugar, establecer la obligada participaciéon de un miembro del gobierno,
que podra formular preguntas ¢ incluso podrian ser preguntados por los ciudadanos y
organizaciones. Este supondria un elemento esencial para dar verdadero sentido a las
audiencias parlamentarias ya que merced a la disciplina de partidos, el gobierno puede
determinar la voluntad de quienes constituyen la mayoria en el seno de éstas y ha de es-
tar presente el que en definitiva decide si realmente se pretende dar alguna importancia
a la participacion ciudadana.

Este tipo propuesto de audiencias parlamentarias tienen basicamente dos tipos de ven-
tajas respecto a la participacion ciudadana en fase gubernamental. En primer lugar, la
transparencia: se sabe qué organizaciones quicren influir y en qué sentido en la legisla-
cion estatal o autonoémica. En segundo lugar, la pluralidad: se permitiria la audiencia no
s6lo de los grupos u organizaciones proximos al gobierno, sino también los propuestos
por otros grupos parlamentarios. Todo ello podria contribuir ademas a reforzar el papel
debilitado que tienen hoy los Parlamentos en las democracias parlamentarias con parti-
dos fuertemente disciplinados.

Las audiencias a las organizaciones sociales en el procedimiento legislativo deben regu-
larse en el reglamento parlamentario, aunque podria plantearse la posibilidad de prever
también legalmente esta participacion en leyes sectoriales o en una ley sobre participa-
cion. Esta prevision legal podria fundamentarse tanto en la obligacion de los poderes
publicos aragoneses de fomentar la participacion (arts. 20, 15 EAr), como en el derecho
a participar en general de los aragoneses (art. 15.1 EAr) y en concreto a participar en el
proceso de elaboracion de la ley (art. 15.2 EAr). También en el ambito sectorial se fun-
damentaria una prevision legal a este respecto en el sector de los consumidores y usua-
rios (art. 17.2 EAr), aguas (art. 19), personas mayores (art. 24), personas con discapaci-
dad (art. 25) o inmigrantes (art. 29). No obstante, lo que no parece conveniente es hacer
la regulacion legal sin previa reforma del reglamento parlamentario, por la previsible
ineficacia de la misma. De hecho, la Ley estatal de defensa de los consumidores y usua-
rios (art. 22) establece el derecho a las organizaciones a ser oidas en el procedimiento de
elaboracién de las disposiciones generales, pero ello no ha implicado ninguna novedad
en cuanto a la participacién mas alla de las instituciones ya existentes en la elaboracion
de disposiciones administrativas.

Concretamente, a partir de las regulaciones reglamentarias previstas en derecho compa-
rado (sobre todo en Alemania) y en los Parlamentos autonémicos podrian regularse las
audiencias de la siguiente manera en el Reglamento de las Cortes de Aragon:

1. Tras el debate de totalidad (previsto en cualquier caso, aunque no haya enmiendas de totalidad) o en el
caso de los proyectos de ley en el plazo para presentar las enmiendas y en las proposiciones de ley tras
su TEC, se abriria un plazo para que las organizaciones interesadas en tomar parte en un proyecto
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legislativo deben inscriburse en registro llevado por la Presidencia de las Cortes. Su inscripeion seria
requisito imprescindible para que puedan ser llamadas por la institucion parlamentaria. Esto permi-
tirta a los parlamentarios conocer las organizaciones existentes en el sector afectado por la normativa.

La cuestion a plantear es qué asociaciones podria solicitar la audiencia. En primer lugar,
parece claro que podrian plantearla las asociaciones inscritas como tales. Otra cuestiéon
seria la posibilidad de dar acceso a las plataformas de ciudadanos que se organizan pun-
tualmente por un determinado asunto. En caso de aceptar su solicitud, podria plantear-
se la posibilidad de requerir para su audiencia una mayoria cualificada en la Comision
correspondiente.

Se podria plantear la posibilidad de que en el caso de determinadas organizaciones fue-
ra preceptiva su audiencia dada su relevancia constitucional y/o estatutaria: sindicatos
y organizaciones empresariales (7 CE), organizaciones de consumidores y usuarios (51.2
CE), los colegios profesionales (36 CE) o en el ambito de la educacion las asociaciones
de padres y alumnos (27.5 CE). En este caso si seria conveniente la fijacion de esta par-
ticipacion por ley sectorial o ley de participacion.

2. Seleccion de las organizaciones que van a ser otdas. Tras finalizar el plazo de inscripeion, los parla-
mentarios podrian solicitar la audiencia, que serd obligatoria si lo piden un minimo de sus miembros
(una cuarta o una quinta parte de los miembros de la Comision competente o del Pleno). De esta ma-
nera se garantiza la pluralidad de los que van a ser oidos, a diferencia de la participacion ciudadana
en_fase gubernamental, ya que la mayoria parlamentaria no siempre es partidaria de la celebracion
de audiencias si no se pretende modificar el proyecto. Por mayoria podria decidirse reducir el niimero
de comparecencias, en cuyo caso cada grupo podrd designar en proporcion con su_fuerza numérica las
organizaciones inscritas que van a ser otdas.

El peligro es que se alargue el tramite legislativo y pueda ser utilizado por la oposicién
como instrumento dilatorio. Seria conveniente por ello fijar un Gnico momento de solici-
tud de las audiencias (antes por ¢jemplo de abrir el plazo de presentacion de enmiendas
a una ley) y fijar un plazo maximo para que las mismas se produzcan.

3. Comparecencia piblica. Seria conveniente exigir a las organizaciones sociales la presentacion previa
de su comparecencia por escrito y pasarles un cuestionario_formulado por los grupos parlamentarios
con objeto de conocer ciertos aspectos de su postura. Ello permate agilizar el tramite ya que se podria
prever un resumen oral (cinco minutos) y preguntas de los grupos parlamentarios y el Gobierno sobre
los temas mds controvertidos. Podria plantearse la comparecencia de todos los grupos que permitiera
una discusion entre los propios comparecientes, lo cual proporcionaria una buena panordmica de las
diferentes posiciones en los sectores implicados. Se tendria que regular la posibilidad de plantear tam-
bién preguntas al miembro del Gobierno.

4. Se prevé también reembolso de los gastos a cargo de los Presupuestos de la Cdamara.
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5. Tras las comparecencias se abriria el plazo de presentacion de enmiendas parciales, que permitiria
wmtroducir enmiendas a partir de la opinidn cualificada de los agentes sociales.

0. En los Lander alemanes se prevé la posibilidad de nueva audiencia en caso de que a lo largo de la
tramitacion parlamentaria se alterasen esencialmente los términos del texto inicial. No parece, sin
embargo, que este nuevo trdmite sea tan necesario por cuanto las organizaciones ya han sido oidas y se
han podido presentar las enmiendas en_funcion de sus opiniones; ademds supondria un alargamiento
del proceso legislativo.

5 OTRASVIAS DE PARTICIPACION EN SEDE PARLAMENTARIA

Existen algunas experiencias comparadas en las que se prevé alguna otra forma de parti-
cipacion ciudadana a lo largo del proceso legislativo. Asi por ejemplo la participacion en
la elaboracién de las leyes a través de un érgano representativo de intereses sectoriales,
como es el caso del Senado irlandés (segunda camara de composicién corporativa que
en la practica desempena una funcién basicamente consultiva) o el Senado de Baviera
(abolido en 1998). Como ya advirtiera Kelsen (Esencia y valor de la democracia, pp. 72-73),
en la practica se ha demostrado que existen mas inconvenientes que ventajas a la exis-
tencia de una camara corporativa que comparta la formacion de la voluntad popular
con la Camara de representacién democratica. Aunque no han salido adelante, en al-
gunos Ldander se ha propuesto la instauracion de una segunda camara en la que se diera
intervencion de las entidades locales en el procedimiento legislativo.

Habria también que citar la posibilidad de hacer intervenir a los Consejos Econémicos y
Sociales en el proceso legislativo. La integracion de los sectores sociales en la formacion
de la voluntad estatal mediante la instauracién de un organismo especifico como los
Consejos Econémicos y Sociales es algo muy extendido en Europa. Aunque en la ma-
yoria de los casos aparecen como 6rganos consultivos en relacion con el poder ejecutivo
(como es el caso espaiiol con el Consejo Econdomico y Social creado por Ley 21/1991 y
adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; o en Aragon el Consejo Economi-
co y Social de Aragon creado por Ley 9/90, de 9 de noviembre), en algunos paises estan
vinculados con el procedimiento legislativo parlamentario. Asi por ejemplo en Italia (el
Consejo Nacional de la Economia y el Trabajo) y Bélgica (Consejo Nacional del Tra-
bajo) tienen atribuida la iniciativa legislativa ante el Parlamento y ademas intervienen
mediante la elaboraciéon de informes a peticiéon del Gobierno, el Parlamento o las regio-
nes. En Francia, la Constitucion prevé que se pueda designar un miembro del Consejo
para que exponga ante las Asambleas parlamentarias la opinién de la institucién sobre
los proyectos o proposiciones sometidos a su consideracion (arts. 97 Reglamento de la
Asamblea Nacional y 42 del Reglamento del Senado).
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Por dltimo, habria que considerar la posibilidad de participaciéon ciudadana en sede
parlamentaria no sélo relativa a la funcién legislativa. Podria plantearse la posibilidad
de conceder la iniciativa y/o la participacion de los ciudadanos en las proposiciones no
de ley o incluso en las interpelaciones. En todo caso, esto conllevaria una reforma del
Reglamento de las Cortes de Aragén: en cuanto a la iniciativa, se trataria de establecer
una regulacion similar a la prevista para la iniciativa legislativa popular, sin la necesidad
de presentar un texto articulado (seria la expresion del «derecho al debate» al que alude
el profesor Tudela en su informe); en cuanto a la participacion, una regulacion similar a
la prevista para las audiencias legislativas.

6 CONCLUSIONES

En un momento en el que cada vez es mayor la desafeccion de los ciudadanos respecto
a los partidos, verdaderos protagonistas en todas las instituciones representativas, y en el
que preocupa especialmente a las clases dirigentes la decreciente participacion ciudada-
na en las elecciones, es necesario reflexionar sobre nuevas formulas que hagan sentirse
al ciudadano mas participe de las decisiones pablicas, aunque la decision dltima corres-
ponda a los representantes elegidos democraticamente.

Respecto a las materias objeto de este informe —la iniciativa legislativa popular y las
audiencias en sede legislativo— consideraria necesaria la reforma de la Ley aragonesa de
iniciativa legislativa popular en los términos senalados para tratar de facilitar el uso de
este instrumento. Es verdad que la fuerza de la participacion no depende tanto de su re-
conocimiento juridico como de la cultura dominante en una sociedad. No obstante, no
esta de mas hacer mas accesibles los diferentes instrumentos juridicos de participaciéon a
los ciudadanos y precisamente ese objetivo perseguiria tal reforma.

También seria partidaria de reformar el Reglamento de las Cortes de Aragon para pre-
ver una fase de audiencias en la tramitacion legislativa, en sentido parecido a lo que se
ha hecho en Andalucia, Asturias o Cataluna, e incluso mejorado con las previsiones que
existen al respecto en Alemania. Estas audiencias en sede legislativa tienen basicamente
dos ventajas respecto a las audiencias en sede gubernativa: por un lado, la publicidad
de las mismas; por otro lado, la pluralidad, ya que si se da derecho a los grupos parla-
mentarios minoritarios para proponer audiencias las organizaciones sociales presentes
en el proceso pueden ser mas nimerosas que las que se encuentran en fase gubernativa,
favoreciendo asi la mejor formacion del interés general. Por otra parte, estas audien-
cias publicas en sede parlamentaria fomentarian también la fase de audiencias en la
fase gubernativa preparlamentaria, por cuanto convertiria en un riesgo politico para
el gobierno presentar un proyecto de ley sin ser suficientemente consensuado con las
organizaciones sociales.
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Por tltimo, también cabria la posibilidad, todavia no explorada en nuestro ordenamien-
to juridico, de permitir a los ciudadanos la presentaciéon de proposiciones no de ley. Se
trataria de una participacion de los ciudadanos en sede legislativa parecida a la iniciativa
legislativa popular, pero sin la carga técnica para el ciudadano de tener que redactar una
propuesta legislativa.
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MESA DE EXPERTOS. POLITICA NORMATIVA
EN MATERIA DE PARTICIPACION CIUDADANA
DEL GOBIERNO DE ARAGON

PARLAMENTO Y POLITICA LEGISLATIVA
EN MATERIA DE PARTICIPACION
CIUDADANA

1 LAS LIMITACIONES MATERIALES DE LA LEY
COMO INSTRUMENTO DE REGULACION SOCIAL
EN EL MARCO DE UN PROCESO
DE TRANSFORMACION POLITICA

El objeto de este foro es el examen de la dispersa legislacion
existente en relacion con la participacion ciudadana. Se tra-
ta, pues, de examinar tanto el papel de las leyes existentes
como las posibilidades de una futura politica legislativa en
la materia. En este sentido, la reflexion debe ir encamina-
da tanto al analisis de normas concretas como a la eventual
aprobacién de una ley general de participaciéon ciudadana.

Si bien ello no es el objeto concreto de esta ponencia, parece
oportuno realizar una reflexiéon general sobre la ley como
Instrumento normativo como mejor manera de comprender
las reflexiones siguientes. Se entiende que el presupuesto de
la convocatoria es atribuir a la ley un papel relevante en la
ejecucion de una politica publica, en este caso, en concreto,
en materia de participacion ciudadana. La reflexion que se
propone busca ayudar a entender las verdaderas posibilida-
des de la ley en esta materia para actuar en consecuencia.

Es comtn denunciar los males de la ley y referirse a una crisis
generalizada de esta fuente del derecho. Se denuncia tan-
to una generalizada defectuosa técnica legislativa como una
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ineficacia creciente. La ley no serviria, de acuerdo con esta critica, al cumplimiento
de los objetivos de la correspondiente politica publica y, ademas, seria un instrumento
desbordado por los problemas técnicos. La coyunturalidad de la norma, sometida por
ende a continuas revisiones; la incorporacion de un lenguaje de dificil comprension; la
sobreabundancia de una retérica vacia enmascarada en la voz de grandes principios; la
generalizacion de las excepciones legislativas y de las leyes singulares o la invasion de la
ley por preceptos puramente técnicos de naturaleza esencialmente reglamentaria, serian
solo algunas de esas criticas técnicas que, desde luego, en la mayoria de las ocasiones su-
peran el ambito estricto de la técnica para trascender a la politica o a la filosofia juridica.

Desde la eficacia, se denuncia que las normas, lejos de contribuir a cumplir los objetivos
en ellas descritos, solo los entorpecen al crear un contexto repleto de incertidumbres y
ambigliedades. Un incumplimiento de objetivos que tendria causa tanto en los men-
cionados problemas técnicos como en otras insuficiencias que lastran esta fuente del
derecho, asi como en las carencias relacionadas con las necesarias previsiones presu-
puestarias o con la inexistencia de un marco juridico claro que garantice la definicién de
los grandes objetivos, salvandolos de la retérica.

Desde luego, nada de ello resta valor simbolico ni procedimental a la ley como fuente
suprema del ordenamiento. Un valor simbolico que puede convertirse en el principal
argumento para defender determinadas normas como podria ser el caso de una ley ge-
neral de participacion. De acuerdo con el mismo, este texto buscaria ante todo expresar
la voluntad politica de incentivar la participacion ciudadana y darle una coherencia de
criterio. Desde el texto de la ley, el poder publico enunciaria, después de una tramita-
cién deliberativa y publicitada, una apuesta fuerte por el valor de la participacion que se
transmitiria a la sociedad de la manera mas solemne.

Asi, el examen de una posible norma general con rango de ley en materia de participa-
c16n puede ser vista desde diferentes perspectivas. Junto a ello, y en todo caso, no por ob-
vio hay que dejar de recordar que las normas y los problemas que las rodean no pueden
ser examinadas de manera aislada. Problemas e insuficiencias desbordan a la norma en
si mismo considerada y se derivan al ordenamiento juridico. Es mas, puede decirse que
el ordenamiento tiene sus propios problemas e insuficiencias que llegan a contaminar
las normas mas perfectas. En todo caso, la eficacia, valores y necesidad de una norma
solo podra deducirse después de su contraste con el ordenamiento en el que se integra.

Pero no es este el tema de las paginas que siguen. En las mismas se van a abordar de ma-
nera genérica los problemas con los que enfrenta una cultura de la participacion fomen-
tada desde el ejecutivo en el ambito de una democracia representativa, y, en particular,
en su relacion con la institucion parlamentaria. No en vano, algunos de los instrumentos
de participacién mas potentes se encuentran intimamente ligados al Parlamento, como
es el caso paradigmatico de la iniciativa legislativa popular.
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Una circunstancia que desde el principio debe ser tenida en consideracion es el ambito
autondmico en el que se suscita este debate. En efecto, el debate sobre la praxis politica
debe ser bien diferente segiin su marco territorial sea continental, nacional o regional.
En este ultimo caso aparecen una serie de condicionantes que forzosamente debieran
ser tenidos en cuenta. Condicionantes que hacen tanto referencia a la propia politica
de participacion desarrollada desde el poder ejecutivo regional como a las posibilidades
participativas que pueda tener una Camara regional. Sin animo ni posibilidad de pro-
fundizar en esta cuestion, si puede decirse que en el nivel regional se radicalizan las ven-
tajas e inconvenientes de una politica de fomento de la participacién. Asi, por una parte,
la cercania al ciudadano y la propia reduccién del espacio fisico ampara una politica
mas ambiciosa y el desarrollo de mayores niveles de participaciéon. Por el contrario, el
poder publico serda normalmente mas sensible a las minorias intensas que podran influir
con mayor facilidad en demérito de la mayoria no participante.

El 4ambito regional solo llega a reforzar una corriente de fuerza imparable. El desarrollo
de la participacién no es una decision ilustrada, impuesta desde arriba por el poder
publico a la ciudadania. Una nueva forma de hacer politica se esta imponiendo y su
fundamento es la utilizacién de los nuevos soportes tecnologicos para el desarrollo de
un modelo politico que en muchas ocasiones desborda los presupuestos clasicos de la
participacion para llegar al nucleo de la decision. No son sélo buenas nuevas las que
acompanan estos hechos. Detras, como siempre, también hay dudas, incertidumbre e,
incluso, oscuridad. Es necesario tenerlo presente no solo para evitar visiones idealistas y
prefijadas siempre alejadas de la realidad sino como condicién ineludible para extraer
de esa corriente lo mejor y evitar lo peor. También para ser consciente de que se esta
lejos de controlar todos los resortes participativos de la sociedad. Lejos de ello, la parti-
cipacion mas relevante, aquella que esta llamada a cambiar de manera mas significativa
las pautas tradicionales de comportamiento politico, es una participacion ajena a todos
los procedimientos formalizados que se establecen. Es preciso ser consciente de ello.

Asimismo, es necesario indicar que las reflexiones que siguen, si bien tienen al Parlamen-
to como eje nuclear, se realizan desde la conviccién de que una politica de participacion
ciudadana solo es posible desde una comprension global de la misma. Es decir, desde
una comprension que afecte a todo el ambito institucional de la misma. Precisamente,
la fuerza expansiva de la idea de la participacion, potenciada por posibilidades hace
muy poco insospechadas, es la que ha provocado que todo tipo de instancias politica y
administrativas se hayan comprometido en el impulso de la participacion. Todas, podria
decirse, menos el Parlamento que apenas ha comenzado a dar algunos timidos pasos. El
Parlamento no sélo no puede ser ajeno a esta corriente imparable sino que debe alcan-
zar a pronunciarse sobre un disefio global de participaciéon. El Parlamento debe tener
un papel activo y principal en su definicion. No en balde el Parlamento concentra en
esencia la idea y el significado de la participacion.
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2 LAINICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR

2.1 La contradiccion democratica de un instrumento
como la iniciativa legislativa popular

Una consideracion previa a cualquier reflexioén a hacer sobre su naturaleza es la relativa
a su coherencia democratica. Una primera aproximacion puede hacer pensar que por el
mero hecho de ser un instrumento de participaciéon no sélo no plantea problemas a la teo-
ria democratica sino que la refuerza. Sin embargo, ello esta lejos de ser asi. Reflejo de ello
seria la extension geografica de este instrumento. Podria pensarse que se trata de un ins-
trumento universalmente reconocido, consolidado en el constitucionalismo occidental de
manera generalizada. Sin embargo, ello no es asi. En efecto, el nimero de los ordenamien-
tos que reconocen en su seno la iniciativa legislativa popular es escaso. Mas bien puede
decirse que su reconocimiento es una excepcion. No es éste un dato sin trascendencia. El
hecho de que se trate de un instrumento relativamente marginal en el derecho constitucio-
nal comparado y de que, como habra ocasién de subrayar posteriormente, su vigencia sea
muy escasa, es un punto de partida necesario para esta institucion y su posible evolucion.

En la teoria clasica, la iniciativa legislativa popular ha sido considerada mayoritariamen-
te como una instituciéon de democracia directa o semidirecta. Es decir, una de aquellas
instituciones llamadas a complementar la democracia representativa con la finalidad de
paliar sus obligadas insuficiencias. Para otros autores, la iniciativa legislativa popular,
aun siempre dentro del circulo de influencia de la idea de la democracia directa y, sobre
todo, de su finalidad de complementariedad en relaciéon con la democracia representa-
tiva, presenta unos rasgos propios y diferenciados que impiden su estricta asimilacion a
la democracia directa. Para algunos de estos autores, seria un instrumento de democra-
cia directa pero que conduce a que «el acuerdo de ley tenga lugar bajo la cooperacion
directa de todos los ciudadanos con derecho a voto». De esta forma, se trataria de una
institucion especifica que se viene en denominar como «legislacion popular».

Creo que no es posible caracterizarlo como un instrumento de democracia directa. El
hecho de que la mera adopcion del acuerdo de utilizar este instrumento, todavia mas, que
ni siquiera el éxito en la iniciativa sea suficiente como para garantizar la adopcion final de
una decision, hace no posible considerar a la iniciativa legislativa popular como un instru-
mento de democracia directa. Su limite seria su caracterizaciéon como instrumento de de-
mocracia semidirecta. Para Kelsen, y creo que se puede compartir su opinion, la iniciativa
legislativa popular seria una forma de participacion de los ciudadanos en la formacion de
la voluntad estatal, ideada para contribuir al mantenimiento de los principios parlamen-
tarios y no como alternativa frente a los mismos. Los rasgos que la definirian y singula-
rizarian serian los de complementariedad de la democracia representativa, cercania a la
funcioén legislativa e instrumento participativo. Estas caracteristicas permiten singularizar
el objeto de nuestro estudio y diferenciarlo de posibles instituciones afines.
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A efectos de nuestro trabajo, es preciso destacar sobre cualquier otra consideracion la
iniciativa legislativa popular como instrumento de participacion politica que se establece
en sistemas de democracia representativa al objeto de complementar los cauces natura-
les y ordinarios de la misma. De hecho, su vinculacién con el deber publico de profundi-
zar en el principio de participacién, como principio estructurador de nuestra forma de
Estado, es nota comun a los preambulos de las distintas normas que en nuestro pais la
regulan. Un instrumento de participacion politica que sirve para vincular directamente
a los ciudadanos con el instrumento por excelencia del estado de derecho, la ley y, con
ello, con sus representantes.

Por su propia idiosincrasia, la iniciativa legislativa popular seria especialmente ttil para
canalizar demandas marginales, normalmente provenientes de grupos no establecidos
en el status quo politico. Ello es facilmente deducible del hecho de que, normalmente,
las materias que se pretenden regular a través de esta via son aquellas a las que tanto el
gobierno como los distintos grupos parlamentarios, incluidos los de la oposiciéon, no han
dado cauce a través de las vias establecidas al efecto. De esta forma, la iniciativa legisla-
tiva popular sera, mayoritariamente, utilizada por grupos de oposicion, ajenos al sistema
en sentido estricto. Lejos de suponer un juicio peyorativo, esta consideracion hablaria
a favor de la iniciativa legislativa popular y de su eventual reforzamiento. En efecto, es
desde esta reflexion desde la que la utilidad de esta figura emerge con mayor fuerza. En
una sociedad que, con claridad y rapidez, va separandose de aquella que dio origen al
parlamentarismo clasico, se hace preciso reforzar los cauces de participaciéon que impli-
quen a aquellos grupos y colectivos que no encuentran una respuesta satisfactoria en los
tradicionales agentes politicos. A través de estos cauces, llegarian a las instancias de po-
der establecido, Parlamento incluido, demandas sociales que no encuentran eco en los
cauces ordinarios. Desde esta perspectiva, la iniciativa legislativa popular podria cum-
plir ese papel en relaciéon con una funcién tan importante del Estado como es la legis-
lativa, sirviendo simultaneamente a la comunicacion entre el Parlamento y la sociedad.

Desde la reflexion anterior es posible enfrentar cualidades y defectos del instrumento
analizado o, de forma coherente al planteamiento que se quiere realizar su caracter
paradojico en relacion con la democracia. En efecto, la democracia supone decisiéon por
la mayoria. Y, simultineamente, opcién por la participacion, de forma que las minorias
puedan llegar a ser mayorias y en todo caso sean tenidas en cuenta. Pues bien, la inicia-
tiva legislativa popular enfrenta a los limites y contradicciones inevitables de la demo-
cracia. Como instrumento de participacion, se muestra, tal y como se ha senialado, como
idoneo para permitir el debate sobre propuestas marginales que no figuran en la agenda
de los grandes protagonistas politicos. Por el contrario, dado el caracter minoritario de
aquellos que la propugnan, el destino natural de estas propuestas ha de ser el rechazo
o, en el mejor de los caso, la aprobacién de un texto final que diferird seriamente de su
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planteamiento inicial. Hasta el punto de que en muchas ocasiones pueden preferir reti-
rar la iniciativa a que se apruebe «deformada».

Esta dialéctica innata a este instrumento de participacion, y no lejana a otras similares
que se presentan en el ambito general de la participacion, tiene la virtud de acercarnos,
en la necesidad de su resolucion, a soluciones que si bien pueden alejarse de ideales mas o
menos consagrados, pueden mejorar en su conjunto la calidad del sistema democratico.

2.2 ;Renovacion o supresién de la iniciativa legislativa popular?
El derecho ciudadano al debate

La iniciativa legislativa popular es un instrumento muy extendido en Espana frente a
lo que, como se ha senalado, sucede en otros paises. La mayoria de las Comunidades
Auténomas y el Estado contemplan este instrumento. Puede decirse que es la bandera
de los instrumentos de democracia directa o semidirecta, si se tiene presente la margina-
lidad del referéndum o el letargo permanente del derecho de peticion. No es cuestion de
analizar el régimen juridico de este instrumento. Pero si parece preciso subrayar algunos
aspectos del mismo.

La caracteristica esencial que se puede advertir es la profunda desconfianza existente res-
pecto de la figura objeto de andlisis. Solo desde este punto de vista pueden comprenderse
las muy importantes limitaciones materiales, el elevado niimero de firmas exigido por la le-
gislacion estatal o la discriminacién que en el régimen juridico de su tramitacién puede ob-
servarse en relacion con otras proposiciones. Puede compartirse la opinién de que la causa
de esta discriminacion es el escepticismo de los 6rganos representativos hacia la democracia
directa. Pero, junto al citado argumento, otros son también significativos para entender las
referidas cautelas. Asi, puede mencionarse el peso de la negativa experiencia del régimen
franquista en relacién con los instrumentos de democracia directa o el comprensible deseo
de consolidar la incipiente democracia representativa y a los partidos politicos.

Precisamente, la contundencia de esas limitaciones y el hecho innegable de su influencia
sobre la escasa utilizacion de este instrumento, ha propiciado que se abra un debate sobre
la reforma de su régimen juridico tanto en el Estado como en algunas Comunidades Au-
tonomas. Una reforma que en lo esbozado hasta ahora se limitaria, esencialmente, a fa-
cilitar la tramitacion de estas iniciativas y abrir una reflexion sobre las materias excluidas.

En cualquier caso, las limitaciones establecidas parecen contradictorias con su propia
existencia. Desde las mismas, el dilema deberia ser si se mantiene o no este instrumento.

Los argumentos que abogarian por su supresion estarian directamente relacionados con
la paradoja democratica denunciada en su momento. La iniciativa legislativa popular
enfrentaria al Parlamento a situaciones indeseables e irresolubles porque en la mayoria
de los casos obligaria a denegar siquiera la posibilidad de discusion a ciudadanos que
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pueden pensar que se les ha otorgado no solo el derecho a tramitar sino, incluso, una
cierta posibilidad de decision. El coste de la decepcion seria excesivo para el sistema de-
mocratico. No habria alternativa ya que el Parlamento no podria en ningtin caso verse
condicionado, siquiera para la tramitacién, por la voluntad de unos ciudadanos que
muchos que fuesen siempre serian muy minoritarios. La participacion politica deberia
encauzarse a través de otros procedimientos.

Frente a los argumentos que abogan por su supresion, estarian aquellos que conside-
ran que la posibilidad de recabar firmas electronicamente y de desarrollar debate y
deliberacion publica en la Red obligarian a los poderes piblicos a dotar de un mayor
protagonismo a este instrumento juridico, con las consiguientes reformas legislativas. Su
potenciaciéon formaria parte de un desarrollo mayor de los aspectos deliberativos de la
democracia y estaria intimamente vinculada al reforzamiento del sistema actual desde
procedimientos deliberativos mas o menos cercanos a la democracia directa, nuevos o
clasicos. El descrédito de partidos e instituciones, la desconfianza generalizada y la leja-
nia de los ciudadanos respecto de la politica serian argumentos que estarian en el fun-
damento de esta concepcion y por ende del impulso de la iniciativa legislativa popular.

Personalmente, entiendo que no es preciso acudir al blanco o al negro. Es posible en-
contrar ideas de futuro tanto en la critica como en la defensa de la iniciativa legislativa
popular. Pienso que el debate tan sucintamente descrito proporciona elementos muy
ricos para el objeto del foro. Sobre la naturaleza de la participacion politica; sobre los
instrumentos que le son propios; sobre el papel del Parlamento e, incluso, sobre el pa-
pel que a las normas les cabe en este debate. Asi, entiendo que en un mundo complejo
y tan diferente de aquél que ha sido testigo durante afios de la dialéctica clasica en-
tre democracia directa y democracia representativa, incluso de aquél que vio nacer los
presupuestos mas recientes de la teoria de la participacion politica, el debate ha de ser
forzosamente diferente y mas complejo. En este punto surge también la necesidad de
imaginar, de inventar, reinventar y transformar instituciones e instrumentos politicos.

En particular, creo que el debate sobre la iniciativa legislativa popular debe realizarse
desde dos premisas antedichas. Por un lado, se trata de la opcién de una minoria, y por
ende, no puede en ningun caso vincular al 6rgano que representa al conjunto de la so-
ciedad. Por otro, no puede desdefiarse su utilidad como instrumento para hacer emerger
socialmente temas e inquietudes que permanecen en la marginalidad de la agenda de
los grandes partidos. Desde esta doble consideracion, estimo que con caracter previo a
cualquier reforma legislativa, se hace preciso una reflexion y deliberacion pablica que
contribuya a cambiar el perfil y la imagen de este instrumento. Debe divulgarse y asen-
tarse socialmente pero no como derecho a legislar, ni siquiera como derecho a tramitar
una norma. Debiera consolidarse como derecho a debatir y, en su caso, como posible
consecuencia, a dar forma normativa al debate.
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Asi, entiendo que en la relacion actual entre Parlamento y ciudadania, en el contexto
de un debate general sobre participacion, caracter previo e importancia mayor a la ini-
ciativa legislativa popular tal y como se encuentra en la actualidad regulada, tendria el
configurar un derecho al debate. La opcién legislativa podria ser una de las consecuen-
cias de esa discusion. Logicamente, ese derecho deberia ser regulado para establecer los
logicos limites, coherentes con la naturaleza del régimen parlamentario.

Este derecho al debate, seria un cauce adecuado para someter a deliberacion publica
temas ajenos a las prioridades de la politica oficial y para implicar a los ciudadanos en
una discusion mas activa que la que se deriva de los procesos electorales. En este senti-
do, sobre todo considerando el momento de cambio e incertidumbre social que se esta
viviendo, no puede desdenarse la utilidad de un instrumento que pudiese servir para
encauzar demandas situadas fuera del sistema. Bien podria apostarse por la iniciativa
popular de debate como instrumento-puente entre la marginalidad politica y la accion
politica oficial. Evidentemente, no sélo demandas marginales habrian de tener cabida
en el mismo. Pero podria ofrecerse con especial intensidad a esos grupos para evitar una
marginalidad radical que a la postre puede suponer una importante fractura para el
sistema. Es preciso recordar que la institucion estudiada posee para los grupos ajenos a
la politica oficial el innegable atractivo de nacer de la movilizacion social. Seria como la
sala del museo estatal que se ofrece a los artistas mas subversivos y rupturistas.

3 PARLAMENTOY PARTICIPACION SOCIAL
EN LOS PROCESOS DE ELABORACION DE LAS LEYES

El debate sobre participacién y Parlamento tiene un frente significativo en lo referente a
la elaboracion de las leyes. La funcién legislativa es una de las funciones paradigmaticas
de la institucién parlamentaria, sino la funcién por excelencia. Sin embargo, es comtn
indicar que se trata de una funciéon en crisis. La razén de esta afirmacion radica en el
protagonismo indiscutible que posee el ejecutivo en relaciéon con la aprobaciéon de las
leyes. En virtud de su iniciativa y de su apoyo en las camaras por los correspondientes
grupos parlamentarios, cualquier gobierno tiene asegurado no sélo el calendario legis-
lativo sino en gran parte la capacidad de determinacion del contenido de las leyes. Sélo
en momentos de inestabilidad politica, cuando el gobierno no posee mayoria parlamen-
taria estable en el Parlamento, puede quebrarse esta situacion. Pero incluso en estos
momentos, la solucién no suele pasar por convertir al Parlamento en protagonista del
calendario legislativo sino en disminuir drasticamente el nimero de leyes aprobadas,
limitandolo tan s6lo a aquellas que puedan tener un consenso natural.

Esta situacion tiene causas diversas, muchas veces examinadas, y en gran medida pa-
ralelas a las que han venido a convertir al Parlamento en una instituciéon marginal del
escenario politico. No se trata de reiterarlas aqui. Por otra parte, tampoco son objeto
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del presente estudio. Pero si resulta preciso recordar esta situacion para comprender la
incidencia que sobre la institucion parlamentaria pueden tener diferentes procesos de
participacion en relacion con el proceso legislativo.

Sobre este punto, hasta la fecha, en Espana no ha existido una tradicion institucionali-
zada de consulta de los procedimientos legislativos con la sociedad civil. Ni los gobiernos
ni las camaras parlamentarias, con determinadas excepciones, han procedido a discutir
formalmente esos textos mas alla del ambito estrictamente politico. Es cierto que hay
que insistir en que ello ha sido asi formalmente. Informalmente, los gobiernos han ve-
nido realizando distintos procesos de consulta en relacién con numerosos anteproyectos
legislativos. Ademas, poco a poco se ha ido limando esa informalidad y paulatinamente
se han 1do incorporando deberes sectoriales de consulta de determinadas normas con
organos diversos de participacion. Asi, el resultado es en la actualidad unos niveles de
participacion bastante consolidados. Los gobiernos entienden la necesidad de contar
con la aplicaciéon de los sectores mas directamente afectados para evitar futuros rechazos
que puedan dificultar la aplicaciéon de las normas.

Pero aunque, como se ha dicho, son cada vez mas frecuentes los tramites obligados de
consulta con 6rganos diversos de participacion, lo cierto es que resulta dificil poner enci-
ma de la mesa una sintesis de los procedimientos de consulta existente. Tal es la variedad
de situaciones. Una variedad que no sélo afecta a las distintas instancias territoriales del
Estado, sino que llega al interior de las mismas. Asi, resulta totalmente plausible que en
una misma Comunidad Auténoma y con pocos meses de diferencia, un anteproyecto de
ley haya sido profundamente debatido socialmente, tanto formal como informalmente,
y otro haya sido aprobado por el Consejo de Gobierno sin realizar la minima consulta.
Creo que es lo primero a destacar.

Esta heterogeneidad no soélo es problematica por si misma sino que resulta inquietante
por otras cuestiones. Asi, pone de relieve importantes carencias procedimentales que
necesariamente han de repercutir en la transparencia de la vida politica. Por otra parte,
no puede sino producir desconcierto y con ello una significativa reduccién de los efectos
queridos al poner en marcha los procesos participativos. Hay que subrayar como, si
bien en alguna ocasion puede ser que el caracter controvertido o urgente de una norma
imponga finalmente que por razones de oportunidad politica se olvide la participacién,
en otros caso mas bien parece que solo factores absolutamente aleatorios provocan que
en un caso se siga un camino y en otro, otro.

La referencia al Parlamento es forzosamente mas sencilla. Si bien en derecho compara-
do es posible encontrar numerosos ejemplos de procedimientos parlamentarios abiertos
a la negociacion ciudadana en un momento procedimental determinado, en Espana
ello no sucede, st bien pueden percibirse algunos cambios. Asi, en algunos Parlamentos
autondmicos que recientemente han modificado sus Reglamentos, se ha previsto la po-
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sibilidad de que la tramitacion de algunas leyes tenga una fase de audiencia publica en
la que los sectores afectados puedan opinar sobre la misma. Otros Parlamentos, como el
vasco, hace tiempo que han previsto un programa de participacion ciudadana a través
de internet incentivado desde la Camara que ha incorporado una sectorializacion de su
base de datos de manera que le es posible remitir la informacion correspondiente e invi-
tar al debate en funcién de los intereses previamente declarados de los agentes sociales.

Puede decirse, no sin razén, que estos cambios, incluso en el supuesto de que llegasen a
consolidarse y a generalizarse, de manera que en todo caso los reglamentos parlamen-
tarios previesen una fase de audiencia con los sectores sociales afectados, no supondrian
una novedad significativa en relaciéon con lo que ha sido hasta la fecha la tramitacion
legislativa. Esta apreciacion seria cierta en cuanto siempre ha sido habitual que los gru-
pos parlamentarios busquen la opinién de las organizaciones sociales mas afectadas y
también que éstas se acerquen a los mismos para expresar su opinion e, incluso, para
sugerirles enmiendas. De hecho, es normal observar como el texto de una enmienda
coincide en varios grupos parlamentarios ya que viene propuesta por una misma fuente.

Pero formalizar este procedimiento no seria un cambio meramente formal. De nuevo hay
que traer a colacion la necesidad de la transparencia como elemento fundamental en la po-
litica contemporanea. También la de favorecer un minimo de igualdad de oportunidades en
relacién con la accidn politica, algo que nunca sucedera st no se homologa y universaliza el
procedimiento. Junto a ello, se encuentra la necesidad universal de dar forma y exteriorizar
una vision distinta del Parlamento alejada de la urna de cristal propia del representante que
durante un tiempo mas que elegido por los ciudadanos lo parecia por los dioses.

Ademas, solo desde esa premisa podra volverse a reivindicar la primacia de la decision
de la mayoria representativa, incluso frente a la opinién de poderosos sectores que pu-
dieran ser mayoritarios en el ambito de que se trate. La continuidad y victoria fisica e
intelectual de la representacion pasa por aceptar sus limitaciones y explicar a la sociedad
sus ventajas y su significado. La participacion la complementa. Pero, simultaneamente,
la legitima con mas fuerza para contradecir el propio contenido de la participacion.

Hasta este momento no puede decirse que nos hayamos encontrado con graves proble-
mas. Todo podria resumirse diciendo que los procesos participativos van ganando fuer-
za y que ello también ha contaminado incluso un terreno histéricamente poco propicio
en Espana como es el procedimiento legislativo tanto en su fase gubernativa como en su
fase parlamentaria. Hasta el punto de que es posible advertir una tendencia contunden-
te y generalizada hacia la formalizaciéon de ese procedimiento.

Sin embargo, en el fondo de esa exposicion late una cuestion novedosa a la que se debe
atender. Me refiero a la relacion entre los dos procesos participativos, el gubernativo y el
parlamentario y la consiguiente relacion de legitimidades en el curso del debate legislativo.
Una relaciéon que no es inocua para el Parlamento que, podria decirse, tiene mucho mas
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que perder que ganar con la misma. Asi, contra mas participado y consensuado social-
mente llegue un texto legislativo a la Camara, mas dificil serd para ésta no ya rechazarlo
sino modificarlo en alguno de los aspectos previamente consensuados. De manera legitima
y politicamente no sé6lo comprensible sino incluso necesaria, los gobiernos van a buscar
un respaldo social que en ultima instancia los arme frente al debate politico que deberia
tener al Parlamento como gran protagonista. Frente a ello, la participacion en sede parla-
mentaria emerge como marginal. En todo caso, como una segunda oportunidad cuando
el escenario preferente ha sido hostil. Los actores sociales conocen bien el reparto del juego
institucional y saben que el momento determinante es el de elaboracion del proyecto de
ley. El Parlamento sera una caja de resonancia de las discrepancias y, en casos determina-
dos, una posibilidad de continuar la negociaciéon previamente fallida.

Nada hay de criticable institucionalmente en esta situacion. Gobierno y Parlamento juegan
el papel que les corresponde en la moderna democracia de partidos. Pero ello no significa
que no sea riesgo afiadido para el Parlamento y es preciso destacarlo. La legitimidad del Par-
lamento como institucion eficaz en la accion politica sufre una muesca mas y no irrelevante.
Es posible que se trate de una situacion irresoluble y que en tltima instancia sélo sea una
mas de las circunstancias que juegan en contra de la institucién parlamentaria en el tiempo
presente. Pero, en todo caso, no puede olvidarse por los diferentes agentes de la accion politi-
ca. Desde esta perspectiva, si estos procedimientos van a ser generalizados y formalizados, si
esa participacion de los agentes sociales va a concentrarse en la fase gubernativa del proceso,
seria conveniente volver la vista atras y proceder a repensar en su globalidad la relacion entre
Parlamento y Gobierno con referencia a la funcion legislativa. Desde luego, esa revision es
necesaria ya. No son necesarias mas excusas. Se trata de una ficcién, de un anacronismo que
deposita todas las insuficiencias en sede parlamentaria y que no ayuda a que la ley pueda
afrontar los retos que la sociedad contemporanea le plantea. Pero un procedimiento que
favorezca la llegada a la institucién parlamentaria de leyes con la carga, desde luego, benéfi-
ca, pero carga para la libertad de los parlamentarios, de un previo consenso social, seria un
procedimiento que el Parlamento no podria ignorar internamente.

En el entreacto, al Parlamento no le cabe sino favorecer sus propios canales de participacion
y utilizar al maximo las posibilidades que al respecto le otorgan las nuevas tecnologias. En
este punto, no solo la instituciéon como tal considerada, sino también los grupos y los dipu-
tados, debieran redoblar esfuerzos para acercarse mas a los modelos sociales emergentes.

4 BREVE REFLEXION SOBRE EL DERECHO DE PETICION.
IMAGINACION Y OTROS INSTRUMENTOS DE PARTICIPACION
EN SEDE PARLAMENTARIA

Un analisis de la relacion entre Parlamento y participacion ciudadana debe contener
una, siquiera, breve reflexion sobre el derecho de peticion. Hasta la fecha, el derecho
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de peticiéon no ha tenido como interlocutor efectivo a las camaras parlamentarias. La
existencia de Comisiones de Peticiones y Derechos Humanos introdujo en las mismas
una confusion generalmente resuelta mediante la remision de las peticiones presentadas
al Defensor del Pueblo o correspondiente comisionado, canal mas acorde con la natu-
raleza de las peticiones presentadas, normalmente quejas o solicitudes en relaciéon con
servicios prestacionales.

La situacién descrita deberia haber cambiado desde la literalidad de la Ley Organica
reguladora del Derecho de Peticion, de julio de 2001. Esta norma contempla la posibili-
dad de que el citado derecho se ejerza también ante las camaras parlamentarias a través
de cualquier medio valido en Derecho. En estas paginas se obviaran las importantes
consideraciones de orden técnico que esta regulacion plantea al obligar a los parlamen-
tos, para realizar siquiera una breve referencia las importantes cuestiones derivadas de
los aspectos sustantivos de la citada norma.

La primera obligacion derivada de la misma es la de tratar de delimitar el ambito mate-
rial del derecho de peticién ejercido ante las Camaras. Ese ambito no puede ser el que es
propio de las administraciones prestacionales. Asi, parece necesario restringir el conteni-
do del citado derecho a peticiones de contenido politico, a peticiones relacionadas con la
informaciéon, comunicacion y participacion parlamentaria. Peticiones de contenido dife-
rente debieran ser remitidas al poder ejecutivo o a érganos como el Defensor del Pueblo.
De hecho, no de otra manera puede entenderse el reconocimiento explicito del derecho
de peticion en relacion con el Parlamento. Puede decirse que en este reconocimiento
se encuentra la primera formulacion positiva del derecho a la informacion y participa-
cién parlamentaria que podria llegar a articularse. De la inteligencia y oportunidad de
los distintos agentes parlamentarios dependera que la formulaciéon de esta posibilidad
quede como una mas de las expresiones retoricas que abundan en las relaciones entre
la politica y los ciudadanos o que sea el comienzo de una etapa mas fructifera. Mas de
ocho afios después de aprobada la nueva Ley, los Parlamentos espafioles siguen sin arti-
cular un especifico derecho de peticion. Se trata de una demostracion mas de la desidia
con la que tradicionalmente se han establecido las relaciones entre el Parlamento y la
ciudadania. La Ley abria una posibilidad para enriquecer esa relacién a un coste muy
bajo. Podria haber sido aprovechada, dotandole, con la imaginacién necesaria, de un
contenido especifico visible y eficiente para los ciudadanos.

Desde esta perspectiva, el mantenimiento de las citadas Comisiones de Peticiones y De-
rechos Humanos seria necesario. Necesario para ofrecer un cauce abierto y flexible a
todos aquellos que deseen exponer sus inquietudes ante las fuerzas politicas; necesario
para ensayar nuevas formulas de aproximacion de los ciudadanos a los diputados y gru-
pos parlamentarios con la ayuda de las nuevas tecnologias de la comunicacion; necesario
como instrumento para reforzar la relacion entre el Parlamento y el Defensor del Pueblo y
o6rganos similares y necesario, sobre todo, para atraer al Parlamento el debate sobre la re-
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novacion de los derechos humanos en coherencia con los numerosos cambios sociales. Los
parlamentos debieran hacer un esfuerzo por revitalizar estas comisiones. Las mismas po-
drian ser también el escenario preferente de los debates de iniciativa popular a los que ha
habido ocasién de referirse anteriormente. Desde luego, ello sélo tendria sentido si los par-
tidos politicos asumen el significado de las nuevas formas politicas y dejan de considerar
este espacio parlamentario como menor, un simpatico anacronismo alejado de cualquier
posible protagonismo y normalmente encomendada a personas alejadas de la direccion.

El derecho de peticiéon en sede parlamentaria ofrece dos perspectivas adicionales que
merecen una parada. Por un lado, su relacion con el control parlamentario. Por otro, su
relacion con los derechos fundamentales y la profunda renovacion a los que estos se ven
sometidos en estos tiempos de cambio.

El derecho de peticién, convenientemente revitalizado y puesto al dia, podria y debe-
ria convertirse en una util herramienta para el ejercicio de la funcién comentada. Se
trata, desde luego de una manifestaciéon externa del control, pero es también control
interno desde el momento en el que su ejercicio puede abrir caminos a la actuacion
estrictamente parlamentaria bien por haber aportado informacién novedosa bien por
haber denunciado una situacién desconocida. Sin duda, la fuerza del derecho de peti-
cién como instrumento de control estarda directamente relacionada con la regulacion
que del mismo se haga. Por ello, las camaras debieran, en la regulaciéon interna que
han de acometer del citado derecho, primar esta perspectiva e idear cauces para que
no se desaproveche el valor que a la funciéon de control puede anadir este derecho. En
relacién con su ejercicio, obvio es resaltar que desde su vertiente de control cobrara es-
pecial significado su ejercicio por parte de personas juridicas y colectivos sociales. Para
los mismos, el derecho de peticién, en una interpretacién suficientemente amplia del
mismo, puede convertirse en un poderoso instrumento de control del gobierno a través
de la sede parlamentaria

Otra perspectiva es la que relaciona al derecho de peticion con los derechos fundamenta-
les. En demasiadas ocasiones parece como si éstos fuesen una etapa superada del trabajo
parlamentario. Aprobada la Constitucion y las principales leyes que habian de desarro-
llarlos, el trabajo de las Cortes Generales y de los Parlamentos autonémicos en relacion
con los mismos no ha sido abundante. Es verdad que esta afirmacion se podria contra-
decir aludiendo a las maltiples iniciativas que han tenido por objeto los mismos. Ello es
cierto, aunque no puede olvidarse que la mayoria de las mismas han sido presentadas y
debatidas en el ejercicio bien de la funcién de impulso bien de la de control en relacion
con el ejercicio de las diferentes politicas ptblicas por los gobiernos. Pero la referencia a
los derechos que aqui se echa en falta es otra. Se trata de la reflexién necesaria sobre su
evolucion y acomodo a unas circunstancias sociales diferentes en la mayoria de los casos
a aquellas sobre las que fueron legislados y que incluso llegan a interrogar sobre la nece-
sidad de formular nuevos derechos o, al menos, nuevas manifestaciones de los existentes.
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En este punto, ademas, hay que recordar que a las Comunidades Autéonomas que han
aprobado recientemente nuevo Estatuto de Autonomia, les queda un muy importante
camino por recorrer en materia de derechos humanos. La incorporacion a los Estatutos
de un titulo dedicado a los derechos no puede quedar en el limbo de las buenas declara-
ciones de intenciones. El poder publico y los ciudadanos tienen en esas declaraciones un
muy importante arsenal ideologico. Si para los ciudadanos el desarrollo de estos titulos
es un derecho, para los poderes publicos es un deber.

Se trata de un debate importante que el Parlamento debiera intentar centralizar politi-
camente. Asi, en coherencia con lo que se acaba de sefialar, no parece absurdo abogar
por la creacion en las correspondientes camaras parlamentarias de 6rganos dedicados
exclusivamente al desarrollo de los derechos enunciados en el Estatuto. Organos que
deberian funcionar de acuerdo con un modelo participativo. Para el Parlamento, esta
opcion resulta especialmente atractiva en cuanto puede desviar la atenciéon ciudadana
hacia el mismo.

Desde estas premisas interesa traer a colacion el derecho de peticion a estas paginas.
Un derecho de peticion configurado teniendo en cuenta estas opciones podria ser un
instrumento muy util para el desarrollo del principio participativo en sede parlamenta-
ria. Ademas, este derecho tendria la virtualidad de la flexibilidad y podria amparar el
desarrollo de nuevas y sucesivas figuras participativas. Asi, por ejemplo, y en relacion
con una de las nuevas funciones parlamentarias que mayor progreso ha tenido en los 4l-
timos afios, la de estudio, es plausible pensar en la posibilidad de articular un derecho de
los ciudadanos a solicitar del Parlamento la elaboracién de un dictamen determinado.

El régimen juridico de este derecho responderia a las singularidades y exigencias propias
de una caracterizacion parlamentaria del derecho de peticion. Por supuesto, se deberian
establecer los requisitos, caracteristicas y condiciones del mismo. Asi, junto a los corres-
pondientes requisitos de legitimidad, bien podria delimitarse el ambito material que se
considera mas coherente y adecuado al mismo. También puede pensarse que, si como
se ha descrito, el derecho amparase manifestaciones diversas, se podrian establecer exi-
gencias singulares para cada una de ellas.

La renovacion del derecho de peticiéon y un eventual protagonismo del mismo en sede
parlamentaria es ya un desafio a la imaginacion. Pero no debe ser el tnico. La renova-
cién de la politica no es ya un reto para teéricos ociosos. Es una realidad determinada
por la insuficiencia de las estructuras y habitos tradicionales. Es un anacronismo inevita-
ble e ineludible. El viejo traje de la politica liberal pasado por la socialdemocracia no re-
siste mas cambios. Necesita de un buen sastre que respete las hechuras que siguen siendo
presupuesto de nuestra convivencia social pero que sepa tanto disefiar un modelo en el
que los protagonistas se sientan comodos como que resulte atractivo y seductor para los
ciudadanos. Es, por tanto, tiempo de imaginacion y, porque no, de osadias.
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Desde luego, no entraria en el reino de la osadia, a duras penas en el de la imagina-
ci6n, un desarrollo del derecho de peticion como el descrito. Mas osadia e imaginacion
requiere un escenario en el que el parlamentario recupere parte de su protagonismo y
pueda ser un instrumento eficaz para la comunicacion continua con los ciudadanos vy,
de esta manera, servir eficazmente a la idea de participacion. En este caso, osadia e ima-
ginacion no nacen en el jardin del ingenio juridico. Se trata de un huerto conocido y si
bien habria que intentar experimentar, sélo con desarrollar posibilidades conocidas se-
ria factible alcanzar resultados significativos. Osadia e imaginacion, si, porque enfrente
se encuentra una concepcion de la politica ligada a la cultura de partido que dificilmente
puede aceptar eventuales protagonismos surgidos fuera de la cuenta administrada por
los dirigentes. Puede decirse que hoy por hoy es un problema irresoluble que hace dificil
la conversion del diputado en ese agente dinamico y con personalidad propia de la vida
politica, en un sujeto que tiene su propio caudal de relaciones y que busca una relaciéon
permanente y singularizada con la ciudadania.

En todo caso, esa cultura establecida de partidos no sélo ha de ser un obstaculo para
el desarrollo de la idea de participacién en sede parlamentaria. Por definicion, la vo-
luntad de control comun a todas las formaciones politicas provoca que los modelos
genuinamente participativos susciten recelos y desconfianzas. Con mas razon aquellos
que sean innovadores. Sin embargo, serda imprescindible innovar incluso sabiendo que
habra errores. Los partidos y en general los agentes de la politica oficial deben saber
que si no aceptan el reto mas pronto que tarde seran sujetos pasivos de fenémenos que
estaran lejos de comprender pero que habran transformado, y dudosamente para bien,
las relaciones y ejercicio del poder.

5 ELPARLAMENTOY LA PROTECCION DE LA MAYORIA NO PARTICIPANTE

Por todo lo dicho, al Parlamento le corresponde un papel de singular importancia en la
renovacion de los modelos participativos. Le corresponde no sélo porque en Gltima ins-
tancia debera aprobar algtin texto legislativo bien que modifique los instrumentos exis-
tentes para adaptarlo a las nuevas exigencias sociales bien porque apruebe leyes nuevas
que desarrollen nuevos instrumentos o que den un impulso global a esta politica. Es mas,
puede decirse, en virtud de lo sefialado respecto a la realidad de la funcion legislativa,
que ésta serd una cuestion menor.

Mas importancia deberia tener, como se ha querido exponer, la potenciacion del principio
de participacién en sede parlamentaria y el desarrollo por el Parlamento de una politica
propia de participacion que sea, simultaneamente, una politica de comunicacion y relacion
ciudadana. Una politica que, como se dijo, debiera insertarse en el desarrollo global de un
modelo participativo para las diferentes instancias politicas de la Comunidad Auténoma.
Evidentemente, ello no significa vulnerar autonomia alguna ni las respectivas capacidades
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de decision. Cada poder publico, cada administracién, debe retener la facultad decisoria.
Pero la participacién es un ciclo de dificil fragmentacién. Ello es especialmente acusado
en la relacion entre Parlamento y Gobierno. Inevitablemente, el modelo participativo que
se desarrolle en el Gobierno afectara al Parlamento. Y viceversa. Por ello, podria ser razo-
nable un debate global y ponderado en sede parlamentaria que sirviese no solo para fijar
unos criterios y procedimientos generales, sino también para llamar la atencion del propio
Parlamento sobre este punto, hoy demasiado desatendido.

Sin embargo, en estas lineas finales se quiere traer a colacién otra reflexion. Se llama a
estas paginas a los no participantes. La participacion ni es ni puede ser una obligacion.
El sistema democratico debe facilitar cauces de participacion, incluso impulsarla. Pero,
asimismo, debe ser escrupulosamente respetuoso con el no participante. Hay quién ten-
dra una vocacion de participacion generalista e intentara aprovechar todas las opciones.
Seran los menos. Otros, por el contrario, querran participar solo en relacion con aque-
llas cuestiones que son de su inmediato interés. El ejemplo del desarrollo de la partici-
pacién en materia medioambiental a impulso de la fuerte organizaciéon social en este
ambito es un ejemplo excelente de esta participacion sectorial. Finalmente, habra otros
que no participaran limitando su interés por la accion puablica a los correspondientes
procesos electorales. Seran la mayoria. El Parlamento, todos los sabemos, representa a
todos. Pero con la peculiaridad, nunca puede olvidarse, que frente a eventuales intereses
subjetivos o sectoriales, siempre legitimos pero siempre parciales, esta representando el
interés general. Es decir, persigue la decision que en conjunto beneficie a todos. De esta
manera, el Parlamento es el garante de los intereses de la gran mayoria silenciosa. Para-
déjicamente, en el marco de un desarrollo significativo de los procesos participativos, el
papel de mayor relevancia del Parlamento en relaciéon con los procesos participativos va
a ser defender a la mayoria de la participacion de la minoria.

Se trata de una cuestion fundamental que debiera ser criterio insoslayable en el nece-
sario momento de determinar el papel de las distintas instituciones en relacién con la
participacion. Idea, por otra parte, esencial en la reconstruccion del sistema politico.
La politica de participacién no puede, en general, olvidar que sb6lo una minoria par-
ticipa. Una minoria que suele ser activa y que lo hace de manera constante, al menos
en relacion con el ambito sectorial que le es directamente de interés. Precisamente, esa
estrecha relacién con un determinado ambito es la mejor expresiéon de la naturaleza
necesariamente parcial de los intereses defendidos desde la participacion. No hay nada
de peyorativo ni de negativo en este juicio. Pero es importante traerlo a colacion ya que
en demasiadas ocasiones bajo la bondad general de la participacion se llega a atribuir a
aquellos que participan unos atributos de los que naturalmente carecen. Atributos que,
logicamente, con frecuencia son los propios participantes los primeros en proclamarlos.
Eliminar esta confusion y definir con claridad la posiciéon de cada una de las partes pa-
rece una cuestion importante.
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El poder publico, por definiciéon, no podra ser neutral. El poder publico habra de ser
coherente con la politica que traduce el interés general expresado en su dia por los ciu-
dadanos en las urnas. También es importante la claridad en este punto. Gobernantes,
participantes y no participantes deben saber cual es la posiciéon que a cada uno corres-
ponde en los procesos politicos de participacion.

Desde esta premisa, al Parlamento, como se dijo, le va a corresponder una posiciéon
paraddjica. Si bien habra de incentivar la participaciéon en relacioén con la propia insti-
tucion, su funciéon fundamental en el nuevo mapa de la accién politica deberia ser pre-
servar un espacio de pluralidad, publicidad y deliberacion con el que se pudiera sentir
identificado aquél que no ha considerado pertinente participar. Para ello la institucion
parlamentaria debera realizar un notable esfuerzo y, seguramente, acometer cambios
relevantes en sus rutinas. Pero es importante que pueda llegar a transmitir a la sociedad
que se erige como el tltimo y necesario reducto de defensa de los intereses generales
desde el pluralismo. En esta posicion se hace necesaria e insustituible.

Finalmente, es oportuno realizar dos consideraciones adicionales. Por una parte, indi-
car que el valor de establecer cauces de participacion transciende su mera utilizacion.
El hecho de que estos cauces existen fortalece por si mismo la legitimidad del sistema.
La sociedad lo demanda y es preciso atender esta peticion, aunque a la postre sélo una
minoria haga uso de los mismos. Pero esa minoria no podra alegar que no ha tenido
canales para hacer oir su voz. En segundo lugar, es preciso hacer una llamada a la rele-
vancia de la politica de comunicacién en esta materia. De nada sirve establecer los mas
brillantes procedimientos de participacion si los ciudadanos no los conocen. De nada
sirve definir unas reglas excelentes, si los ciudadanos no las conocen. Es absolutamente
preciso que todos los pasos que se den en esta materia se encuentren acompafnados de
un notable esfuerzo comunicativo.

No es posible abordar este tema en tan pocas paginas con el minimo de rigor necesario.
A lo sumo, quedaran algunas ideas sueltas que puedan ser objeto de posterior debate
y desarrollo. Se trata de un tema de suma complejidad no ya porque en si mismo la
tiene. Es complejo porque en dltima instancia es el debate sobre el presente y el futuro
de las formas de hacer politica. De unas formas que se encuentran cambiando, muchas
veces de forma imperceptible hasta que abruptamente saltan a la primera pagina de los
periddicos. Precisamente, reconocer que desde las instituciones solo se puede abordar
una parte, y pequeila, de los procesos de participacién es realismo necesario. Desde
el mismo, quiza pueda, al menos, llegar a conocerse mejor lo que sucede fuera de las
instituciones y de esta manera intentar adaptar el funcionamiento de éstas a las nuevas
exigencias sociales.
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MESA DE EXPERTOS. POLITICA NORMATIVA
EN MATERIA DE PARTICIPACION CIUDADANA
DEL GOBIERNO DE ARAGON

CONSULTAS POPULARES

1 INTRODUCCION

La Direcciéon General de Participaciéon Ciudadana del Go-
bierno de Aragén ha reunido a un grupo de expertos en or-
den a analizar una posible politica normativa que fomente
la participacion ciudadana en las politicas publicas y en los
procesos de toma de decisiones que afecten a los ciudadanos.
En este sentido, se han planteado diversas cuestiones que van
desde la posible realizacion de una politica normativa gene-
ral hasta el estudio de aspectos mas concretos. Uno de ellos
es el tema de las consultas populares.

A este respecto, los problemas planteados son diversos vy, a
la vez, interrelacionados, comprendiendo toda una serie de
cuestiones en las que subyace la tension dialéctica entre de-
mocracia representativa y democratica participativa o iden-
tidad. Al propio tiempo, se hace necesario replantear nuevas
categorias dogmaticas. Pensemos, a modo de ejemplo, en el
propio concepto de ciudadania activa.

Dentro de las cuestiones a debatir, y no la menos importante,
es el tema de las consultas populares, figura que es necesario
diferenciar, desde una pluralidad de puntos de vista (conteni-
do, destinatarios, procedimiento, etc,...), de otras institucio-
nes de democracia semidirecta (como pudiera ser el referén-
dum), e insertarla en el funcionamiento que caracteriza a los
sistemas de gobierno representativos como el nuestro, don-
de todos los operadores juridicos (incluido nuestro Tribunal
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Constitucional) le han atribuido un papel de preeminencia, mostrandose reacios hacia
las instituciones de democracia directa.

Todo ello, sin olvidar que en el fondo del debate en cuestién se encuentra la calidad de
nuestro propio sistema democratico. Cualquiera que sea la opcién ideologica en que
nos situemos, naturalmente dentro del propio sistema democratico, nadie puede negar
que el instituto de la representacion politica, aun siendo la fuente de legitimacion de
todos los poderes publicos, no agota el contenido del derecho de participacion en los
asuntos publicos. Incluso, es posible afirmar que la vigencia del principio democratico,
como uno de los principios constitucionales por excelencia, conduce también a esta mis-
ma conclusion. Por ello, no es de extrafiar que, pese al diseflo establecido por nuestros
constituyentes (sumamente reacio hacia las instituciones de democracia directa), pese a
la jurisprudencia mayoritariamente dominante (que no parece haber estado a la altura
de las circunstancias), y pese al fracaso politico de determinados intentos normativos,
estemos asistiendo a revitalizacion de las instituciones de democracia directa, aunque
sean limitadas a determinados sectores publicos y, lo que es mas importante, sin que ello
suponga cuestionar la legitimidad del propio sistema representativo.

2 LA TENSION DIALECTICA ENTRE DEMOCRACIA REPRESENTATIVA Y DE-
MOCRACIA DIRECTA: LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA O DE IDENTIDAD.

Como es sabido, los inicios del liberalismo no fueron homogéneos. Es mas, resulta po-
sible hablar de la existencia de varios movimientos liberales, de varios procesos revolu-
clonarios, a un mismo tiempo. En este sentido, y realizando una sintesis extrema, nos
encontramos con el distinto significado de los planteamientos de Locke y de Rousseau (a
los que habria que afadir el intento de sintesis realizado por Condorcet), con el libera-
lismo representativo y con la democracia directa, los cuales, en mayor o menor medida,
fueron ensayados a lo largo del proceso revolucionario francés, incluso en diferentes
textos constitucionales.

El triunfo del primero de ellos, del sistema representativo, no va a ser facil. Durante
la primera mitad del siglo XIX, el mismo fue combatido a través de la utilizaciéon de
determinados instrumentos de democracia directa o semidirecta. Los referéndums de
Napoleén III son suficientemente significativos a este respecto.

Posteriormente, se produce, una vez aparentemente superados los procesos revolucio-
nes y antiliberales de mediados de siglo, el asentamiento definitivo del sistema liberal
representativo, que alcanza su cenit en el tltimo tercio del siglo XIX (la Belle Epoque) y
continua durante el siglo XX hasta la Primera Guerra Mundial.

El periodo de entreguerras (1918-1945) es, posiblemente, el periodo histérico donde
conviven en Europa mas sistemas politicos antagénicos:
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a) Por un lado triunfa, (Revoluciéon Soviética de 1917) un modelo globalmente antilibe-
ral que tratara de desmontar las construcciones dogmaticas del sistema representati-
vo, acudiendo, en no pocas ocasiones, a los propios planteamientos de Rousseau y a
las instituciones de democracia directa.

o

b) Por otro, dentro del propio sistema liberal surge una reacciéon autoritaria que tra-
tara de mantener, sin conseguirlo, las esencias del mismo. También esta tendencia
ideoldgica desdenara el sistema representativo, desnaturalizando el significado de las
instituciones de democracia directa (el referéndum es sustituido por el plebiscito).

Finalmente, se produce una reconstruccion del sistema democratico liberal, del cual
es heredero en buena medida el estado constitucional de nuestros dias, donde se opta
claramente por el sistema representativo, manteniendo las instituciones de democra-
cia directa (con la excepcion de algunos paises como Suiza o los Estados Unidos) una
funcién complementaria de aquél. La utilizaciéon y manipulaciéon de las instituciones
de democracia directa por los sistemas autoritarios e incluso por los propios sistemas
democraticos (los referéndums de De Gaulle) no son ajenos al mismo.

El asentamiento definitivo del Estado constitucional contemporaneo, la extension del
Estado del Bienestar, la posicion de los poderes pablicos y la primacia del Poder Eje-
cutivo, y los nuevos planteamientos de las relaciones entre la sociedad civil y los pode-
res publicos, hacen que las clasicas instituciones de democracia directa o semidirecta
(el referéndum, la iniciativa popular, la revocacion, etc,...) se conviertan en puramente
instrumentales o complementarias (muchas veces vaciandose su significado historico y
doctrinal) o queden reducidas a determinadas areas geograficas, caracterizas por una
evolucién histérica distinta.

Ahora bien, la misma configuraciéon del Estado constitucional de nuestros dias, y su
previsible evolucion futura, impide una fundamentaciéon unilateral y exclusiva en los
planteamientos teoricos del sistema representativo, el cual apenas ha evolucionado, dog-
maticamente hablando, desde los planteamientos revolucionarios del siglo XVIII, desde
que se sustituy6 el mandato imperativo por el mandato representativo. Gomo, por otro
lado, las clasicas instituciones de democracia directa o semidirecta se revelan incapaces
de ser una alternativa al sistema representativo, se impone la necesidad de configurar
otras instituciones de democracia participativa a fin de conseguir una democracia par-
ticipativa o identitaria.

Todo ello supone que la participacion ciudadana en los asuntos publicos (art. 23.1. CE)
es susceptible de ser realizada a través de una serie diversa de manifestaciones:

a) Mediante el instituto de la representacion, que continua siendo la fuente de legitimi-
dad democratica del poder politico y el instrumento de participacion por excelencia.
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b) Mediante las instituciones clasicas de democracia directa recogidas en nuestra Cons-
titucién y normas de desarrollo, especialmente el referéndum y la iniciativa popular,
aun siendo conscientes de que las mismas tienen un caracter meramente complemen-
tario en relacion con papel desempenado por el sistema representativo.

)

) Finalmente, a través de nuevas formas de participacion directa, entre las cuales se en-
cuentran las consultas populares. Estas nuevas formas, y pese a lo seialado por nuestra
jurisprudencia constitucional, también deben ser consideradas como una manifesta-
cion del art. 23. 1., es decir, como una participacion ciudadana en los asuntos pablicos.
Es mas, dado el caracter restrictivo con que han sido configuradas las instituciones
clasicas de democracia directa, lo cual no puede ser corregido sustancialmente si no es
a través del mecanismo de la reforma constitucional, se hace preciso una potenciacion
dogmatica de estas nuevas formas de participacion, deslindandolas claramente de las
clasicas ya conocida, y intentando hacer que las mismas se conviertan, de forma secto-
rial o general, en un complemento indispensable del propio sistema representativo, y
no simplemente en un mero apéndice de aquél.

3 LAS NUEVAS FORMAS DE PARTICIPACION CIUDADANA

Una vez expuesta la necesidad de configurar nuevas formas de participacion ciudadana
en la toma de decisiones por parte de los poderes ptblicos, se hace preciso efectuar una
serie de consideraciones preliminares:

a) El sistema representativo clasico, con las transformaciones que se quiera (el nuevo pa-
pel de los partidos politicos, las transformaciones del mandato representativo, etc,...),
continta manteniendo su primacia y su consideracién de principal fuente de legiti-
macion de los poderes puablicos, a la cual también coadyuvan, o deben hacerlo, las
instituciones de democracia directa. El reiterar esta idea es importante a fin de evitar
equivocos interesados.

o

) Aunque la llamada democracia identitaria ha sido objeto de importantes estudios te6-
ricos, aln es preciso, si se quiere convertirla en auténtica alternativa a la democracia
representativa, profundizar en su significado y, fundamentalmente, en su viabilidad
en la toma decisiones de los poderes publicos en un mundo globalizado como el nues-
tro, que aun carece de una respuesta politica y juridica también global.

) Las nuevas formas de participacion ciudadana no han tenido, con excepciones pun-

@]

tuales, su origen en la sociedad civil. En efecto, han sido los propios poderes ptblicos
los que han ido promoviendo y favoreciendo estas formas de participacion con la
finalidad de fomentar la misma y por entender que también constituyen una fuente
de legitimacion del sistema.
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d) En algunas ocasiones estas nuevas formas de participaciéon ciudadana se han mezcla-
do o confundido con las clasicas, dando lugar a importantes problemas dogmaticos
y politicos. Pensemos, por e¢jemplo, en la diferenciaciéon entre consultas populares y
referéndums.

¢) El fomento por parte de los poderes publicos de las nuevas formas de participacion
ciudadana adquiere una nueva dimension con la extensiéon y consolidacion de las
nuevas tecnologias y la sociedad de la informacién, las cuales, por otro lado, parece
hacer necesaria una concepcion mas garantista de los derechos fundamentales.

[} Asimismo, los nuevos procesos migratorios y el caracter multicultural de las socieda-
des occidentales hacen que las nuevas formas de participacion ciudadana adquieran
una nueva dimension.

Desde estos planteamientos, lo primero que nos interesa poner de relieve es la nece-
sidad de mantener un concepto amplio de participacion ciudadana. La participacion
ciudadana es el modo en que los ciudadanos toman parte en la definicién, elaboracion
y ejecucion de las politicas pablicas, mas alla de las formas de participacion vinculadas
a los procesos electorales o a los procesos de elaboracion y derogacion de las leyes, que
también son formas de participacién. Y es que los ciudadanos deben ser consultados fre-
cuentemente a fin de subsanar los efectos del propio sistema representativo, siempre im-
perfecto, dando a los ciudadanos la oportunidad de incorporarse de una forma diferente
al proceso de toma de decisiones, lo cual reforzara el propio sentimiento de pertenencia
ala comunidad y aumentard la calidad del propio sistema democratico.

Es decir, toda participaciéon es una participacion en los asuntos publicos y, como tal,
debe ser reconocida como una manifestaciéon del derecho fundamental constituciona-
lizado en el art. 23.1. CE. Sin embargo, y como luego veremos, esta no es la tesis de
nuestro Tribunal Constitucional, el cual, en los supuestos en que ha tenido ocasion de
pronunciarse, ha perdido la oportunidad de dejar perfectamente delimitadas una serie
de cuestiones. Sin duda alguna, la nueva regulacion estatutaria contenida en algunos
de los Estatutos de la llamada segunda generacion, entre ellos, el Estatuto de Aragon,
deberia ser una oportunidad para propiciar un cambio de orientacion jurisprudencial
en el sentido anteriormente apuntado.

Al propio tiempo, la idea de participacién ciudadana ha de conducir a una nueva
elaboraciéon dogmatica de la misma, dentro de los esquemas teéricos de la llamada
democracia de identidad. Pensemos, a modo de ejemplo, en el propio concepto de
ciudadania activa, tan importante para paises como el nuestro, donde la presencia
cada vez mayor de inmigrantes supone una acentuacioén del cardcter multicultural de
nuestra sociedad civil.
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Por otro lado, st estamos propiciando una diferenciacion, clara y nitida, entre la natura-
leza y significado de las nuevas formas de participacion frente a las clasicas ya conocidas,
se hace necesario todo un proceso de reconstrucciéon dogmatica que debe tener como
finalidad dltima y primordial el tratar de evitar la creacién de categorias mixtas, con
elementos de unas y de otros. Este intento, que se ha apreciado en algunos momentos en
nuestro pais, ademas de no coadyuvar al establecimiento de una democracia identitaria,
a lo que realmente conduce es al descrédito de estas instituciones y al planteamiento de
problemas juridicos y politicos innecesarios, fundamentados, tedrica y erroneamente, en
la propia vigencia del principio democratico.

Centrandonos ya en las consultas populares, y sin perjuicio de que mas adelante volva-
mos sobre ello, lo primero que hay que senalar es que la consulta popular es un instru-
mento de participacion ciudadana dirigida a conocer su opinion sobre cualquier aspecto
de la vida ptblica y que se materializa en una pluralidad de instrumentos: encuestas,
foros de debate, audiencias. Por el contrario, el referéndum, que es una modalidad de
consulta popular, es una llamada al cuerpo electoral a través de un procedimiento en el
que se garantizan el cumplimiento de una serie de requisitos legales semejantes al ejer-
cicio del derecho de sufragio.

La configuracién del referéndum tampoco es pacifica, planteandose su diferenciacion
del diferenciacion del plebiscito, donde es posible acudir a criterios materiales y forma-
les. Por lo que se refiere al contenido, la doctrina, fundamentalmente alemana, utiliza los
términos referéndum y plebiscito para distinguir si la consulta opera dentro del proceso
de creacion, modificacion o derogacion de las leyes, para lo cual el término mas adecua-
do es el de referéndum; o si se trata de una decision politica no relacionada directamente
con un acto legislativo, en cuyo caso se trataria de un plebiscito. Por lo que se refiere a
la forma, la distincion afectaria a cuestiones tales como el cuerpo electoral o los desti-
natarios afectados, el procedimiento establecido y sus garantias, en el sentido de si son
las inherentes o no al derecho de sufragio activo. A este respecto, sefiala la doctrina, la
participacion popular a través del referéndum se encuentra mas solemnizada y afecta al
conjunto de la ciudadania, cosa que no tiene por que suceder con las formas de consul-
tas populares, como las encuestas, los sondeos, los forums, los espacios de debate, etc,...
donde la ciudadania también puede expresar sus opiniones, aunque sin tener la misma
trascendencia politica.

Frente a esta configuracion doctrinal, nuestra Constitucion (cuyo primer Anteproyecto,
y a imitaciéon del modelo italiano, contemplaba la institucion del referéndum abrogato-
rio) no parece aceptar esta distincion, utilizando en ambos casos el término referéndum,
que puede ser normativo o no normativo, segin verse sobre un texto legal articulado
o no. En este caso, serian referéndums normativos los que aprueban reformas consti-
tucionales y los que aprueban o modifican los Estatutos de Autonomia. Serian referén-
dums no normativos los referidos a la iniciativa autonémica y los llamados referéndums
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consultivos, que afectan a las decisiones politicas de especial trascendencia del art. 92.
En cuanto a los criterios formales se refiere, es preciso proceder a la interpretacion de
la autorizacién estatal del art. 149.1.32., sobre la cual volveremos mas adelante. Baste
ahora con apunta que, y en relacion con las consultas locales, el Dictamen ntm. 943/94,
de 9 de junio, el Consejo de Estado sefiald que estamos en presencia «de un acto admi-
nistrativo de control de que la solicitud de someter una cuestién a una consulta popular
municipal se ajusta a los requisitos legalmente previstos al efecto y ha de ser caracteri-
zada, por tanto, como un tipico acto administrativo y no, por el contrario, como una
actuacion del Gobierno no sujeta al Derecho Administrativo».

El referéndum es consultivo, nada tiene que ver con su naturaleza o no vinculante.
Por ejemplo, juridicamente el del art 92 CE no lo es y, sin embargo, si que tienen este
caracter los referéndums de iniciativa autonémica. Los referéndums consultivos hacen
referencia a que el pronunciamiento de la ciudadania se sitGa en algin momento del
procedimiento anterior a la adopcion de la decision. Es decir, alude a la idea de ratificar
o sancionar, sin que tenga nada que ver con el caracter vinculante. En un referéndum, el
cuerpo electoral formula una opcién que debe ser consiguientemente adoptada por las
autoridades convocantes, aunque las mismas, a modo como sucede con la transposicion
de la Directiva en el Derecho comunitario, pueden escoger los medios mas apropiados
para llevar a cabo el resultado del escrutinio.

De todo ello hay que colegir que la consulta popular es el género y el referéndum la
especie. Es decir, se pueden realizar consultas populares a través de referéndum y a tra-
vés de otros procedimientos. Criterios como los destinatarios de la consulta (el cuerpo
electoral o no), el procedimiento de la misma (semejante o no al electoral), las garantias
judiciales existentes e, incluso el contenido de la consulta, son criterios que hay que tener
en cuenta para deslindar, como iremos viendo, una figura de otras. De lo contrario, si
mezclamos ambas, si aludimos a la idea de consulta popular a través de referéndum, los
problemas juridicos y politicos planteados, dada nuestra regulacién constitucional y el
sistema de distribucién de competencias establecido, se acrecentaran e iran en descrédi-
to de la propia democracia participativa, impidiendo, al propio tiempo, que participen
los que normalmente no interaccionan con la democracia representativa.

Asimismo, se plantean otras cuestiones teoricas, como la referente a si la consulta es una
materia competencial o, por el contrario, forma parte de la propia funciéon de gobierno.
Es decir, se plantea el problema de la proyeccion competencial del derecho de partici-
pacion, siendo postura mayoritaria que los derechos fundamentales no son titulos com-
petenciales ni pueden, como asi se sehala expresamente en varios de nuestros Estatutos
de Autonomia, constituir un plus competencial en el sentido de incidir en el sistema de
delimitacién competencial.
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4 LOS ESTADOS COMPUESTOS Y LAS NUEVAS FORMAS DE PARTICIPACION
CIUDADANA: LAS CONSULTAS POPULARES

A priori, parece posible admitir que los Estados compuestos, donde la toma de decisio-
nes por parte de los poderes publicos es mas compleja, y donde la vigencia del princi-
pio de subsidiariedad parece hacer, politica y juridicamente hablando, mas necesario la
participacion de la ciudadania activa en las politicas ptblicas, parecen exigir un mayor
grado de democracia participativa o identitaria.

Este mayor grado no puede verse reducido al estricto ambito competencial de los pode-
res publicos, preceptivo o no, de determinados poderes ptblicos externos al que compe-
tencialmente ha de adoptar la decision correspondiente, tal y como sucede en el proceso
de elaboracion de las disposiciones generales. La misma ha de extenderse a la consulta
de la ciudadania activa, al fin y al cabo destinataria de las decisiones a adoptar. Con ello,
junto a la legitimacion que otorga la democracia representativa, que nadie puede negar,
se producira una legitimacion participativa.

En el ambito del Derecho comparado se han presentado diversas alternativas que es
preciso conocer.

La Recomendacion N.° (96) 2 del Comité de Ministros del Consejo de Europa, de 15 de
febrero de 1996, sobre los referéndums e iniciativas populares en el nivel local, se afirma
que «el derecho de los ciudadanos a pronunciarse sobre decisiones importantes que
afectan al porvenir a largo plazo... forma parte de los principios democraticos comunes
a todos los Estados miembros del Consejo de Europa». En semejante sentido se pronun-
cia también la Recomendacién del 6 de diciembre del 2001 de Ministros de los estados
miembros sobre la participacion de los ciudadanos en la vida publica en el nivel local.

La Comision de Venecia, en su condicién de érgano consultivo del Consejo de Europa,
también se ha pronunciado sobre estas cuestiones. A este respecto, habria que citar el
Cédigo de Buena Prictica en asuntos electorales, que aspira a promover la armoniza-
ci6n de normas electorales y a servir de referencia para evaluar elecciones. Asimismo,
en el 2007, aprobé el Codigo de Buena Practica para Referéndums.

Asimismo, habria que citar el Informe Kilbrandon de 1973, que sirvié de base para la
elaboracién del Libro Blanco sobre Democracia y Devolucion de Poderes a Escocia y
Gales; las sentencias de la Corte Suprema de Canada de 1998 y su teoria del principio
democratico de respeto a las mayorias; el significado del referéndum sobre el autogo-
bierno de Groenlandia, de 25 de noviembre del 2008, que entrara en vigor el 21 de
junio del 2009; y el anuncio por parte del Gobierno de Escocia de la celebracion de un
referéndum para el 2010, con distintas alternativas.
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En el derecho francés se diferencia perfectamente el referéndum de la consulta. Por
referéndum se entiende la intervencion de los habitantes de una colectividad territorial
que deciden sobre una cuestion sustituyendo a sus representantes. Es decir, se produce
un cambio del 6rgano decisorio. La consulta significa, por el contrario, recoger la opi-
nioén de la poblacién sobre una cuestién, manteniéndose la competencia de la autoridad
territorial correspondiente para decidir sobre la misma.

En el derecho italiano los referendos regionales tienen un larga tradicién y diferentes
tipologicas. Todas las regiones tienen competencia para convocar referendos. No consti-
tuyen una materia competencial sino que forman parte, junto con la potestad legislativa
y la iniciativa legislativa popular, de la funcién de gobierno.

En el derecho aleman, las Constituciones de los Landers regulan la institucion del refe-
réndum, con contenido y aspectos muy diferenciados, incluyéndose dentro del apartado
relativo al poder del estado, proveyéndose en algiin caso que se haga por el Parlamento
y no por el Gobierno.

Por lo que se refiere a nuestro ordenamiento juridico, lo primero que hay que afirmar es
>

que ¢l mismo responde, inequivocamente, a los esquemas del gobierno representativo.

La escasa relevancia de las instituciones de democracia directa o semidirecta disefiadas

por nuestros constituyentes es suficientemente explicativa a este respecto. En este senti-

do, hay que distinguir entre:

A) Las competencias del Estado, pues el art. 149.1.32. le atribuye la competencia ex-
clusiva para «la autorizacion para la convocatoria de consultas populares por via
de referéndum». La propia redaccion del precepto parece distinguir claramente las
consultas populares del referéndum, el cual no es sino una modalidad (o si se quiere
uno de los procedimientos posibles) de aquéllas. Y tnicamente esta modalidad o
procedimiento es que exige la previa autorizacion estatal.

Este precepto ha sido objeto de una diferente interpretaciéon. Por un lado, se sostiene
que la autorizacion estatal Gnicamente es valida para los referéndums expresamente
previstos en la Constitucion: el referéndum consultivo, los referéndums autonémicos
y los referéndums de reforma constitucional. En consecuencia con ellos, los llamados
referéndums consultivos autonémicos no se verian afectados por la necesidad de una
autorizacion estatal, pues lo contrario supondria un control de legalidad por parte de
la Administracion Estatal sobre las decisiones de los 6rganos politicos y representativos
de las Comunidades Auténomas. Irente a ella, la tesis opuesta sostiene la posibilidad
constitucional de los referéndums autonémicos, pero siempre sujetos a la autorizacion
estatal. Por su parte, la regulacion efectuada por la Ley organica 2/1980, de 18 de enero,
deja fuera de su ambito de aplicaciéon los referendos locales y no menciona para nada
los referendos o consultas populares autonomicas, pues la expresion «en cualquiera de
sus modalidades» a que se refiere el art. 2.1. de la Ley parece referirse a las modalidades
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constitucionalmente previstas. De todas formas, parece que el legislador estatal no ha
querido concretar que son las consultas populares por via de referéndum, a fin de dis-
tinguirlas de las consultas populares que se instruyen mediante otras vias, y tampoco ha
establecido el alcance y contenido de su potestad autorizadora.

B) La regulacion efectuada por la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de
régimen local, cuyo art. 18. 1 f) reconoce a los vecinos el derecho a «pedir la consulta
popular en los términos previstos en la Ley». Posteriormente el art. 70 bis, al regular
la iniciativa popular, sefiala que ésta «puede llevar incorporada una propuesta de
consulta popular local», que sera tramitada de acuerdo con lo previsto en el art. 71,
que exige, en todo caso, autorizacion del Gobierno de la nacién, y siempre que se
trate de «asuntos de la competencia propia municipal y de caracter local que sean
de especial relevancia para los intereses de los vecinos, con excepcion de los relativos
a la Hacienda Local». Los reglamentos de participacion ciudadana de diferentes
Ayuntamientos han tendido a diferenciar las consultas populares de los referéndums,
recociendo el derecho de todos los ciudadanos censados a ser consultados, y el de-
recho a que la consulta exprese las posibles soluciones alternativas con la maxima
informacion escrita y grafica posible.

La primera generacion de Estatutos de Autonomia no supuso una profundizaciéon en
las técnicas de la democracia participativa, pues, al no contener una Declaracion de
Derechos y Libertades, se limitaron, en lineas generales, a reproducir, con mayor o me-
nor acierto, la formula contenida en el art. 9.2. CE, y a desarrollar algunos contenidos
en materia de consultas populares, tal y como realizan el art. 11.11. del Estatuto de
Asturias, el art. 9.7. del Estatuto de La Rioja, el art. 11.16 del Estatuto de Baleares, el
art. 11.8. del Estatuto de Murcia, el art. 32.5. del Estatuto de Canarias o el art. 8.12 del
Estatuto de Extremadura. La competencia se asume dentro de la legislacion basica del
estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca, el desarrollo legislativo y la
ejecucion en materia de «...sistema de consultas populares en el ambito de la region...»,
de conformidad con lo que disponga la ley a que se refiere al art. 92.3. CE y demas leyes
del estado, correspondiendo a éste la autorizacion de la convocatoriar.

Ello no impidio, no obstante, que en el desarrollo legislativo de los mismos, se iniciaran
estas formulas de democracia participativa, al menos en determinados ambitos secto-
riales, aunque no con caracter global. Asi, a modo de ejemplo, habria que citar la ley
2/2001, de 13 de mayo, de la Comunidad Auténoma de Andalucia, de consultas popu-
lares locales o la Ley foral 27/2002, de 28 de octubre, reguladora de consultas populares
de ambito local. Es decir, se planteaba la cuestion de si era necesaria o no una habilita-
cién competencial expresa o, por el contrario, la misma podria considerarse incluida en
la potestad de autogobierno que corresponde a todas las Comunidades Auténomas. Ya
volveremos sobre esta cuestion.
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Ahora bien, la nueva generacion de Estatutos de Autonomia que se inicia a partir del
2006 parece haber cambiado de orientacion, realizando una apuesta mas decidida por
la democracia identitaria, que se refleja incluso en la detallada regulaciéon simbodgica
de los mismos. Esta nueva regulacién estatutaria, atin no desarrollada normativamente,
parece presentar diferentes modelos, segiin se produzca, ademas de otras cuestiones me-
nores una clara diferenciacion entre consultas populares sujetas a autorizacion estatal y
formas no referendarias de consulta popular que pueden llevarse a cabo sin autorizacién

del Estado.

El Estatuto de Autonomia de Valencia contiene regulaciones normativas referen-
tes a la participacion y a las consultas populares. Asi, el art. 1.3 senala que uno de los
objetivos de la Comunidad Valenciana es «...garantizar la participacion de todos los ciu-
dadanos en la realizacion de sus fines», los cuales no aparecen expresamente definidos y
que, a nuestro juicio, no pueden reducirse a los estrictamente autonémicos, pues los fines
y objetivos de toda Comunidad Auténoma persiguen también el interés general que va
mas alla de su propio ambito competencial. Por su parte, el art. 9.4 regula el derecho de
participacion senlalando que «Todos los valencianos tienen derecho a participar de for-
ma o colectiva, en la vida politica, econémica, cultural y social de la Comunidad Valen-
ciana. La Generalitat promovera la participaciéon de los agentes sociales y del conjunto
de la sociedad civil en los asuntos publicos». Asimismo, contempla la participacion de
determinados sectores como la juventud, personas mayores y dependientes (art. 10.3),
y la plena igualdad de mujeres y hombres, mediante la participacion plena en la vida
laboral, social, familiar y politica, sin ningun tipo de discriminacion y en igualdad de
condiciones (art. 11).

En cuanto a las consultas populares, el art. 28.5 dispone: «El Presidente de la Gene-
ralitat podra proponer, de acuerdo con lo que determine la legislaciéon del Estado, la
celebracion de consultas populares en el ambito de la Comunidad Valenciana, sobre
cuestiones de interés general en materias autonémicas o locales». Asimismo, el art. 50,
que enumera las competencias de desarrollo legislativo y de ejecucion en el marco de la
legislacion basica del Estado, dispone en su apartado 8: «Corresponde a la Generalitat
el desarrollo legislativo del sistema de consultas populares municipales en su ambito, de
acuerdo con lo que dispongan las leyes a las que hace referencia el apartado 3 del art.
92, y nimero 18 del apartado 1 del art. 149 de la Constitucién espanola. Corresponde
al Estado la autorizaciéon de su convocatoria».

Nos encontramos ante un modelo autonémico que va poco alla de las regulaciones efectua-
das por los Estatutos de primera generacion, incluyendo en todo caso la necesidad de au-
torizacion por parte del Estado de las consultas populares autonémicas. Asimismo, parece
solo asumir competencias en materia de consultas municipales, guardando silencio, dentro
del sistema de reparto competencial, sobre las consultas populares autonémicas, que, sin
embargo, si que se atribuyen a la competencia del Presidente de la Comunidad Auténoma.

929

04_Enrique Alvarez.indd 99 06/10/10 22:02



1 | REVISTA PARA LA MEJORA DE LA CALIDAD DEMOCRATICA

Por su parte, el Estatuto de Autonomia de Catalufia efecttia una regulaciéon mas porme-
norizada, inicitando un modelo diferente sobre las consultas populares autonémicas que,
ademas, ha sido incorporado a otros textos estatutarios.

a) En cuanto al derecho de participacion, el art. 4.2., inspirandose en el 9.2. CE dispo-
ne: «Los poderes publicos de Cataluna deben promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad de los individuos y de los grupos sean reales y efectivas; deben
facilitar la participacion de todas las personas en la vida politica, econémica, cultu-
ral y social, y deben reconocer el derecho de los pueblos a conservar y desarrollar
su identidad». En relacion con el derecho de participacion, éste viene recogido, de
forma amplia, en el art. 29, sefialandose, de forma expresa en el apartado 6 que «Los
ciudadanos de Cataluna tienen derecho a promover la convocatoria de consultas
populares por parte de la Generalitat y los Ayuntamientos, en materia de las compe-
tencias respectivas, en la forma y condiciones que las leyes establecen». Asimismo, el
art. 43, dentro de los principios rectores, regula el fomento de la participacion social
en las politicas publicas; individual y asociativa en los ambitos civico, social, cultural,
economico y politico; la participaciéon y representacion ciudadanas y politicas, con
especial atencion a las zonas menos pobladas; y la participacion ciudadana en las
campanas institucionales con ocasion de los procesos electorales. En cuanto los secto-
res especialmente mencionados se encuentran las mujeres, a quienes se les reconoce
el derecho a participar en condiciones de igualdad de oportunidades con los hombres
en todos los ambitos publicos y privados (art. 19.2.), a los miembros de la comunidad
educativa en los asuntos escolares y universitarios (art. 21.8), a los trabajadores y sus
representantes (art. 25.4. y 45.3. y 4), a los consumidores y usuarios (art. 28.2.), la
promocion de la participacion de los grupos y asociaciones de mujeres en la elabora-
ci6n y evaluacion de las politicas publicas (art. 41.3.), la participacion en los asuntos
publicos de las personas inmigradas (art. 42.6), la participaciéon de la familia en la
educacion de sus hijos (art. 44.3.).

b) Por lo que se refiere a las consultas populares, ademas del derecho reconocido a todos
los ciudadanos en el art. 29.6., al citar las materias (enumeradas por orden alfabético)
de competencia exclusiva, dispone en el art. 122: «Corresponde a la Generalitat la
competencia exclusiva para el establecimiento del régimen juridico, las modalidades,
el procedimiento, la realizacion y la convocatoria por la propia Generalitat 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 lo
previsto en el art. 139.1.32 de la Constitucion». Es decir, la competencia autonémica
incluye cualquier instrumento de consulta popular con la excepcion del referéndum,
pues éste es objeto de competencia estatal. Este precepto, que es asumido por otros
Estatutos de Autonomia, entre ellos el de Aragon, es el precepto clave pues:

1) Asume inequivocamente la competencia en materia de consultas populares.
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2)  Parece deslindar la consulta popular del referéndum.
3)  Determina las cuestiones que han de regularse normativamente.

4)  Presenta una cierta limitacion, pues las consultas se reducen al ambito de sus
competencias, cuando éstas, a nuestro juicio, pueden extenderse a cuestiones de
interés general que vayan mas alla de las competencias asumidas.

Las anteriores consideraciones son predicables para los demas Estatutos que siguen este
modelo, entre ellos el de Andalucia y el de Aragon. Es decir, el Estatuto catalan preten-
de realizar una diferenciacion entre los referendos del art. 149.1.32 y otros referendos,
utilizando una funcién de precision competencial, huyendo de las clausulas genéricas y
optando por la concrecion de titulos competenciales, en la cual la enumeraciéon consti-
tuye una «garantia sustancial minima» de la competencia autonémica, en el sentido de
que no estamos en presencia de términos exhaustivos sino indicativos.

Este planteamiento, a nuestro juicio correcto constitucionalmente, no parece ser com-
partido por otros operadores juridicos. Las siguientes palabras del Consejo de Estado
son sumamente reveladoras: «En nuestro ordenamiento juridico todos los posibles re-
ferendos y consultas populares por via de referendos autonémicos estan incluidos en el
ambito de aplicacion del art. 149.1.32 CE». «Las decisiones politicas de especial tras-
cendencia, aun cuando se circunscriban especialmente a una Comunidad Auténoma,
tendran siempre repercusion en toda la Nacion, y han de sujetarse por tanto a lo dis-
puesto en el art. 92 CE y en los arts. 2 y 3 de la Ley organica 2/1980».

Segin nuestras noticias, la Comunidad Auténoma de Catalufia esta elaborando un
«Anteproyecto de Ley de consultas populares por via de referéndum de Catalufia». Sin
conocer aun el contenido del Anteproyecto vy, por tanto, sin posibilidad de pronunciar-
nos sobre el mismo, el propio titulo puede plantear algin problema, pues parece ir mas
alla de la propia regulacion estatutaria, lo cual supondria, a priori la necesidad de la
autorizacion por parte del Estado.

El Estatuto de Autonomia de Baleares regula los «Derechos de participacion»
en el art. 15, con la siguiente declaracién general «Todos los ciudadanos de las Illes
Balears tienen derecho a participar de forma individual o colectiva en la vida politica,
economica, cultural y social de la Comunidad Auténoma. Los poderes ptblicos promo-
veran la participaciéon de los agentes econoémicos y sociales del conjunto de la sociedad
civil en los asuntos publicos». Posteriormente, el precepto enumera algunas formas de
participacion politica, incluyendo, en apartado d) «el derecho a promover la convoca-
toria de consultas populares por el Gobierno de las Illes Balears, Consejos Insulares o
por los Ayuntamientos en los términos que establezca la Constitucion espafiola y las
leyes». Asimismo regula el derecho de participacion de determinados colectivos como la
participacion de la juventud en el desarrollo politico, social, econémico y cultural (art.
16.3.), de las mujeres y hombres en igualdad de condiciones (art. 17.2.), de las personas
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dependientes (art. 19.1.), de los miembros de la comunidad educativa (art. 26.6.). En
cuanto a las consultas populares no hay ninguna asuncién competencial en el Titulo 111
(ni a la Comunidad Auténoma ni a los Gonsejos Insulares), ni atribucién competencial
expresa a ningun érgano estatutario. Es decir, esta regulacion estatutaria se ajusta mas
al modelo valenciano que al catalan.

Por su parte, cl Estatuto de Autonomia de Andalucia siguc la linea marcada por el
Estatuto de Cataluna, superando incluso sus planteamientos, pues llega a hablar de una
«democracia social avanzada y participativa».

a) En cuanto al derecho de participacién, empieza sehalando que uno de los objeti-
vos basicos de la Comunidad Auténoma es fomentar «la calidad de la democracia
facilitando la participacion de todos los andaluces en la vida politica, econémica,
cultural y social» (art. 10.1.) y «la participacién ciudadana en la elaboracion, pres-
tacion y evaluacion de las politicas publicas, asi como la participacion individual
y asociada en los ambitos civico, social, cultural, econémico y politico, en aras de
una democracia social avanzada y participativa». Asimismo se refiere a la partici-
pacién de determinados sectores como los sindicatos y agrupaciones empresariales
(art. 26.2.) o la participacion ciudadana en los procedimientos administrativos o
de elaboracién de disposiciones que les puedan afectar (art. 134 a) y la participa-
cion de los trabajadores en las empresas (art. 170), y regula (art. 30) el derecho de
participacion politica en sus diversas manifestaciones, estableciendo en el apartado
¢) «el derecho a promover la convocatoria de consultas populares por la Junta de
Andalucia o por los Ayuntamientos en los términos que establezcan las leyes».

b) En cuanto a las consultas populares, y ademas de lo establecido en el art. 30 ¢), el
art. 78 se refiere, con una redacciéon semejante al Estatuto de Cataluna, a las com-
petencias asumidas en materia de consultas populares: «Corresponde a la Junta de
Andalucia la competencia exclusiva para el establecimiento del régimen juridico,
las modalidades, el procedimiento, la realizacién y la convocatoria por ella misma o
por los entes locales en el ambito de sus competencias de encuestas, audiencias pa-
blicas, foros de participacion y cualquier otro instrumento de consulta popular, con
la excepcion del referéndum». Posteriormente, el art. 111.3., dentro de la iniciativa
legislativa, sefiala que «la ley regulara las modalidades de consulta popular para
asuntos de especial importancia para la Comunidad Auténoma en los términos pre-
vistos en el art. 78», concluyendo que el Presidente de la Junta «podra proponer por
iniciativa propia o a solicitud de los ciudadanos, de conformidad con lo establecido
en el art. 78 y en la legislacion del Estado, la celebraciéon de consultas populares en
el ambito de la Comunidad Auténoma, sobre cuestiones de interés general en ma-
terias autondmicas o locales».
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Por su parte, el Estatuto de Castilla y Leon empieza sefialando (art. 8.2) que los
poderes publicos facilitaran «la participacion de todos los castellano-leoneses en la vida
politica, econoémica, cultural y social». Posteriormente, el art. 11 regula los derechos de
participacion en los asuntos publicos, sehalando en su apartado 5 que «los ciudadanos
de Castilla y Leon tienen derecho a promover la convocatoria de consultas populares,
relativas a decisiones politicas que sean competencia de la Comunidad, en las condicio-
nes y con los requisitos que senalen las leyes, respetando lo dispuesto en el art. 149.1.21
de la Constitucion espafiola». Asimismo, se refiere a la participacién de determinados
sectores, como las personas en situacion de dependencia y sus familias (art. 13.7), las per-
sonas con discapacidad (art. 13.8). En cuanto a las consultas populares, ademas de lo es-
tablecido en el art. 11.5., atribuye al Presidente de la Comunidad Auténoma la facultad
de «proponer, por iniciativa propia o a solicitud de los ciudadanos, de conformidad con
lo establecido en el presente Estatuto y en la legislacion del Estado y de la Comunidad,
la celebracion de consultas populares en el ambito de la Comunidad, sobre decisiones
politicas relativa a materias que sean de la competencia de ésta». Finalmente, asume
competencias de desarrollo normativo y de ejecucion sobre el «sistema de consultas po-
pulares en el ambito de Castilla y Ledn, de conformidad con lo que disponga la ley a la
que se refiere el art. 92.3 de la Constitucion y demas leyes del Estado, correspondiendo
a éste la autorizacion de su convocatoria». Esta regulacion estatutaria, con sus propias
peculiaridades que lo diferencian de otros, no debe situarse en la linea del modelo esta-
blecido por el Estatuto catalan.

Finalmente, ¢l Estatuto de Autonomia de Aragén contiene una regulaciéon en la
cual se reconoce a los aragoneses «el derecho a participar en condiciones de igualdad
en los asuntos publicos, en los términos que establecen la Constitucion, este Estatuto y
las leyes» (art. 15.1), destacando, asimismo que «los poderes publicos aragoneses pro-
moveran la participacion social en la elaboracion, ejecucion y evaluacion de las politicas
publicas, asi como la participacion individual y colectiva en los ambitos civico, politico,
cultural y econémico» (art. 15.3). Por otro lado, y dentro de lo que pudiéramos deno-
minar principios rectores, sefiala que corresponde a los poderes ptblicos aragoneses,
sin perjuicio de la accion estatal y dentro del ambito de sus competencias «facilitar la
participacion de todos los aragoneses en la vida politica, econémica, cultural y social»
(art. 20 a). Asimismo existen otras manifestaciones concretas como la establecida en el
art. 30, cuando senala «que los poderes ptblicos aragoneses promoveran la cultura de
la paz, mediante la incorporacion de valores de no violencia, tolerancia, participacion,
solidaridad y justicia, especialmente en el sistema educativo».

En cuanto a las consultas populares, las mismas aparecen (art. 71.27) como una de las
competencias exclusivas, senalando que «en todo caso, comprende el establecimiento
del régimen juridico, las modalidades, el procedimiento, la realizaciéon y la convocatoria
por la Comunidad Auténoma o por los entes locales en el ambito de sus competencias
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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
art. 149.1.32 de la Constitucion». Son de aplicar aqui, en lineas generales, las mismas
consideraciones que efectuamos en relacion con el Estatuto catalan.

5 LAS CONSULTAS POPULARES EN LA JURISPRUDENCIA

En este apartado se analizaria la jurisprudencia ordinaria y constitucional sobre las ins-
tituciones de democracia directa o semidirecta (dictadas fundamentalmente con motivo
de la presunta violacién del art. 23 CE), con especial incidencia en la STC sobre la Ley
9/2008, de 27 de junio del Pais Vasco, de convocatoria y regulaciéon donde a mi juicio
el Tribunal Constitucional, con independencia de las consideraciones politicas que me-
rezca la citada Ley, ha dejado escapar una oportunidad importante para delimitar el
contenido, ambito y destinatarios de las consultas populares. Es decir, el Tribunal no se
ha esforzado a la hora de exponer sus argumentos y ha perdido una ocasién importante
para explicar la relacion dialéctica entre democracia representativa y de identidad, para
profundizar en un mayor calidad de nuestro sistema democratico. A no otra conclusion
se puede llegar cuando la tesis sustancial del Tribunal es la imposibilidad constitucional
de que las Comunidades Autonomas convoquen referéndums.

El Tribunal en sentencias anteriores a la recaida sobre la Ley vasca se habia ocupado
incidentalmente del tema, sin llegar a ofrecer soluciones claras. Todo ello partiendo de
lo dispuesto en el art. 23.1. que reconoce a los ciudadanos el derecho a participar en los
asuntos publicos directamente o por medio de representantes. Asi, en la STC 63/1987,
de 20 de mayo, sefiala que este derecho a participar en los asuntos publicos inicamente
predicable de los ciudadanos, sefialando expresamente que «la participaciéon directa
que en los asuntos pablicos ha de corresponder a los ciudadanos es la que se alcanza a
través de las consultas populares previstas en la propia Constitucion (arts. 92, 149.1.32,
151, 152.2., 167.3. y 168.3.)». También considera el Tribunal como instituciones de
democracia directa el Consejo abierto y la iniciativa popular, admitiendo, incluso que
la ley pudiera ampliar los casos de participacion directa, pero «los supuestos habrian de
ser, en todo caso, excepcionales en un régimen de democracia representativa como el
instaurado por nuestra Constitucion, en el que priman los mecanismos de democracia
representativa sobre los de participacion directar.

En otra ocasion, en la STC 76/1994 senala lo siguiente: «En tanto que instrumento de
participacion directa en los asuntos publicos, el referéndum es, junto con el instituto de
la representacién politica, uno de los cauces de conformaciéon y expresion de la voluntad
general». Aunque su analisis se refiere solamente a normas estatales, el Tribunal, par-
tiendo del principio de que los mecanismos de democracia representativa priman sobre
los de democracia directa, efectiia una interpretacion muy restrictiva de esta tltima.
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En este caso, continua el Tribunal, aunque el ordenamiento juridico pueda crear otros
titulos de participacion (ATC 942/1985), estos no tendrian la consideracién de dere-
cho fundamental, pudiendo ser considerados como derechos subjetivos, pues no todo
derecho de participaciéon es un derecho fundamental (SSTC 212/1993 y 80/1994). Y
concluye: «Para que la participacién regulada en una Ley pueda considerarse como una
concreta manifestacion del art. 23 CE, es necesario que se trate de una participacion po-
litica, es decir, de una manifestacion de la soberania popular, que normalmente se ejerce
a través de representantes y que, excepcionalmente, puede ser directamente ejercida por
el pueblo, lo que permite concluir que tales derechos se circunscriben al ambito de la le-
gitimacion democratica directa del Estado y de las distintas entidades territoriales que lo
integran, quedando fuera otros titulos participativos que derivan, bien de otros derechos
fundamentales, bien de normas constitucionales de otra naturaleza, o bien, finalmente,
de su reconocimiento legislativo».

Por otro lado, 1a STC 119/1995, de 17 de julio niega que la informacién ptblica en un
procedimiento administrativo sea un tipo de participacion politica en sentido estricto.
En ella senala expresamente: «para determinar si estamos o no ante un derecho de
participacion politica encuadrable en el art. 23.1. CE, habra que atender, no solo a
la naturaleza y forma del llamamiento, sino también a su finalidad: solo alli donde la
llamada a la participaciéon comporte, finalmente, el ejercicio, directo o por medio de re-
presentantes, del poder politico —esto es, solo alli donde se llame al pueblo como titular
de ese poder— estaremos en el marco del art. 23.1 CE», pues solo este precepto es el que
hace referencia a la democracia politica. La consulta es una manifestaciéon encuadrable
en las formas de democracia directa y no «un fertzum genus que se ha denominado demo-
cracia participativa».

Esta jurisprudencia del Tribunal Constitucional es sumamente restrictiva, especialmen-
te por lo que se refiere a su negativa de encardinar todas las formas de participacion
posible en el ambito del art. 23.1.

Antes de entrar a analizar la STC 11372008, sobre la Ley vasca de consultas, es preciso
anadir que la jurisprudencia constitucional se muestra sumamente seguidista de la doc-
trina legal establecida por el Consejo de Estado, limitandose practicamente a reproducir
Sus mismos argumentos.

En efecto, en el Dictamen nim. 1.119/2008, de 3 julio del Consejo de Estado se afirma
lo siguiente: «En la realidad politica dificilmente un 6rgano del estado podra actuar en
contra de la voluntad popular formalmente expresada, al ser ésta el fundamento mismo
del principio democratico que informa la Constitucién». Hasta aqui nada que objetar.
A continuaciéon anade: «La Constituciéon consagra un sistema de democracia repre-
sentativa en el que los resortes de democracia directa tienen un caracter muy limitado
y circunscrito a los supuestos constitucionalmente previstos; las apelaciones al pueblo
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son excepcionales, por lo que carecen de cualquier género de vis expansiva. Entre los
instrumentos de democracia directa, el referéndum consultivo permite instar la mani-
festacion de la voluntad directa del pueblo sobre cualquier decision de especial trascen-
dencia, por lo que tiene una relevancia capital en el juego entre los poderes del Estado».
«La Constitucién vy el legislador han de racionalizar las manifestaciones directas de la
voluntad popular. La utilizacién de mecanismos de esta naturaleza sin una regulaciéon
juridica propia podria generar situaciones politicamente insostenibles, erraticas o de
gran inestabilidad con eventual lesion del propio orden constitucional. La juridificacion
de tales instrumentos es una exigencia de la misma Constitucién». «La utilizacién de los
mecanismos de democracia directa solo puede hacerse de acuerdo y en la medida de lo
establecido por los articulos de la Constitucion que expresamente los reconocen y no por
la legislacion dictada en su desarrollo». Y concluye que las consultas populares expresan
una opiniéon popular pero no un acto de voluntad: «Son férmulas de consulta a la opi-
nién publica que nada tienen que ver con la directa expresion de la voluntad popular».

A nuestro juicio, estos planteamientos del Consejo de Estado solo pueden aceptarse en
un punto: en la necesidad de que los mecanismos de participacion directa deben ser, por
exigencia constitucional, juridificados. A nuestro juicio ello justifica plenamente una Ley
de Consultas Populares e, incluso, una Ley de Participacion Ciudadana. Pero el Tribu-
nal Constitucional espafiol sigue fielmente toda la doctrina expuesta por el Consejo de
Estado, sin realizar una construccion juridica seria, y sin fundamentar minimamente
sus argumentos, realizando una construccion de determinadas categorias juridicas que
se fundamentan en decisiones jurisprudenciales anteriores que nada tienen que ver con
el caso planteado. Es decir, su conocida tesis de que la democracia representativa prima
sobre la democracia directa le conduce a negar a la posibilidad de ésta.

En efecto, la STC 103/2008 empieza senialando lo siguiente: «Para que la participa-
cion regulada en una Ley pueda considerarse como una concreta manifestacion del
art. 23 CE, es necesario que se trate de una participaciéon politica, es decir, de una
manifestacion de la soberania popular, que normalmente se ejerce a través de los re-
presentantes y que, excepcionalmente, puede ser directamente ejercida por el pueblo,
lo que permite concluir que tales derechos se circunscriben al ambito de la legitimacion
democratica directa del Estado y de las distintas entidades territoriales que lo integran,
quedando fuera otros titulos participativos que derivan, bien de otros de derechos fun-
damentales, bien de normas constitucionales de otra naturaleza, o bien, finalmente, de
su reconocimiento legislativo».

La sentencia del Tribunal Constitucional 103/2008, de 11 de septiembre, declara la
inconstitucionalidad de la ley basandose en una serie de motivos:

a) La falta de competencia del Pais Vasco, pues carece de habilitaciéon competencial ex-
presa, no siendo suficiente lo dispuesto en el art. 9.2.¢), que es un mandato dirigido a
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los poderes publicos autonémicos pero no una clausula de atribuciéon competencial, ni
tampoco el titulo competencial que le atribuye la organizaciéon de sus instituciones de
autogobierno, concluyendo que el art. 46.2. se limita a contemplar la posibilidad de
una delegacion expresa del estado para celebrar referendos de reforma estatutaria.
Esta tesis parece acertada, pues no se puede hablar, en nuestro ordenamiento juridico,
de competencias implicitas. La tesis es muy clara y contundente: las competencias
no asumidas por las Comunidades Auténomas en sus Estatutos pertenecen al Esta-
do. Otra cuestién, como ya hemos apuntado, es que la competencia pudiera estar
incluida en la potestad de autoorganizaciéon de la propia Gomunidad Auténoma,
tesis para la cual también existen argumentos, siempre que se mantenga el principio
de que las competencia implicitas vinculadas al principio democratico no pueden
entrar en colision con las competencias expresamente atribuidas a otro ente, en este
caso al Estado.

b) En segundo lugar, y es la cuestion que mas nos importa ahora, el Tribunal entiende
que se produce una violacién del art. 149.1.32 en relaciéon con el art. 92.1. y 2 CE.
Segtn el Abogado del Estado la diferencia entre la consulta popular y el referéndum
esta en funcion de los destinatarios, pues en el referéndum son los ciudadanos elec-
tores; en el procedimiento, basado en el censo y gestionado por la Administracion
electoral y con garantia jurisdiccional ex post; y que sirve tanto para exteriorizar la vo-
luntad politica del electorado (referéndum consultivo) como para constituirse en acto
formal determinante de ciertos procedimientos normativos (reforma constitucional).
En consecuencia con ello concluye que en el caso del Pais Vasco estamos en presen-
cia de un autentico referéndum consultivo por sus destinatarios, su procedimiento y
la trascendencia politica de su objeto que afecta a todos los ciudadanos espanoles y
no solo a los vascos. Es decir estariamos en presencia de un referéndum consultivo
pues se apela al cuerpo electoral, versa sobre asuntos trascendentes y se aplicaba la
normativa electoral con algunas modificaciones, siendo, pues, necesaria la astroriza-
cién estatal.

El Tribunal, y los primeros glosadores periodistico-académicos de la sentencia (la cual,
por otro lado, nada tiene que ver, a diferencia de la pronunciada sobre ¢l derecho al
agua del Estatuto de Valencia, con la hipotética sentencia sobre el Estatuto de Cataluna),
parecen identificar las consultas populares con el referéndum consultivo del art.9.2. La
propia Ley vasca negaba que estuviésemos en presencia de un referéndum asi como su
caracter vinculante. Sin embargo, la STC 113/2008 sefiala entiende que «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 art. 23.1. CE. No es cauce
para la instrumentacién de cualquier derecho de participacién 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)». Es decir, estamos en presencia
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de una forma de democracia directa y no de una mera manifestacion del «fendémeno
participativo», el cual se refleja en otros preceptos constitucionales como los arts. 27.5.,
105y 125 CE». Y es que estas formas de participacion que no se conectan con el derecho
fundamental del art. 23.1. CE son «formas de participacion que difieren (de aquéllas) no
solo en cuanto a su justificacién u origen, sino también respecto de su eficacia juridica
que, por otra parte, dependera en la mayoria de los casos de lo que disponga el legisla-
dor». El art. 23.1. es una forma de «participaciéon inorganica que expresa la voluntad
general (STC 119/1995)». Las otras formas son voluntades particulares o colectivas,
pero no generales, esto es, no imputables al cuerpo electoral».

Y contintia que «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 obje-
to se refiere estrictamente al parecer del cuerpo electoral...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 relacion 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 art. 23». Es decir ha de atenderse «a la
identidad del sujeto consultado, de manera que siempre que este sea el cuerpo elec-
toral, cuya via de manifestacion propia es la de los distintos procesos electorales, con
sus correspondientes garantias, estaremos ante una consulta referendaria». Es decir, el
referéndum, junto con la representacion politica, es uno de los cauces de conformacion
y expresion de la voluntad general. La CE restringe su alcance y condiciones de ejercicio
pues opta claramente por la democracia representativa. «El derecho a participar direc-
tamente en los asuntos publicos no puede ejercerse sino en la forma juridicamente pre-
vista en cada caso. Lo contrario, lejos de satisfacer las exigencias de la soberania popular,
supondria la imposibilidad misma de la existencia del ordenamiento, a cuya obedien-
cia todos —ciudadanos y poderes publicos— vienen constitucionalmente obligados (art.
9.1. CE)» (STC 76/1994). Es decir, para el Tribunal «los mecanismos de participacion
directa en los asuntos publicos quedan restringidos a aquellos supuestos en los que la
Constitucion expresamente los impone», «...o aquellos que, también expresamente con-
templados, supedita a la pertinente autorizacion del representante del pueblo soberano
(Cortes Generales) o de una de sus Camaras». «Nuestra Constitucion garantiza, de esta
manera, a través de los procedimientos previstos en ella, en los Estatutos de Autonomia
y en las demas leyes, uno de los sistemas democraticos mas plenos que cabe encontrar en
el Derecho Constitucional comparado. Se trata de una democracia representativa como
regla general, complementada con determinados instrumentos de democracia directa,
que han de operar, como es logico y constitucionalmente exigido, no como una minus-
valoracion o sustitucion sino como reforzamiento de esa democracia representativa.
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El Tribunal mantiene, a nuestro juicio, una doctrina erratica y contradictoria. En efecto,
aunque incidentalmente se refiere a los Estatutos de Autonomia como normas en las
que pueden estar incluidos los referéndums, nunca esta pensando en los referendos au-
tondmicos o en las consultas populares autonémicas, sino en los referéndums de reforma
estatutaria. Es de esperar que la nueva regulacion de los Estatutos de Autonomia de
segunda generacién, especialmente el catalan, andaluz y aragonés, suponga un cambio
en la doctrina del Tribunal Constitucional.

¢) Finalmente la Ley tiene otros vicios de inconstitucionalidad que son irrelevantes para
nuestro trabajo: vicio procedimental, por inobservancia de los preceptos regulado-
res del procedimiento legislativo; y vicios materiales, pues la consulta, debido a su
contenido, supone una infracciéon de los arts. 1.2. y 2 CE, en relacién con el art.
168 y Disposicion Adicional Primera de la Constitucion, implicando un mecanismo
espureo de revision constitucional... Esta Gltima cuestion, el contenido material de la
consulta adquiere un cierto significado, pues el Tribunal parece dar a entender que
cuando el objeto sea de especial trascendencia politica, en el sentido de que pueda
afectar a todos los ciudadanos del pais, se necesitaria también una autorizaciéon es-
tatal. En cambio, cuando esta trascendencia no se produjese, es decir, por afectar
exclusivamente a materias de competencia autonémica o local, la autorizacion seria
innecesaria. Esta interpretacion deja mucho que desear, pues viene a negar que las
Comunidades Auténomas no persiguen el interés general sino tinicamente intereses
particulares, lo cual carece de base constitucional alguna.

6 CONCLUSIONES FINALES

De las anteriores consideraciones es posible colegir una serie de conclusiones finales:

I. Parece evidente que el derecho de participacién a través del sistema de consultas
populares exige un desarrollo normativo, que ha de tener la naturaleza de ley auto-
némica. También es posible que este contenido forme parte de una hipotética Ley de
Participacion Ciudadana.

2. El posible contenido de la norma en cuestiéon debe tener en cuenta todos aquellos
aspectos que la Comunidad Auténoma de Aragén asume como competencia exclu-
siva en el art. 71.27, intentando resultar aquellos elementos diferenciadores e inno-
vadores que distingan a esta forma de participacion de otras: su naturaleza juridica,
destinatarios, contenido y procedimiento. A este respecto, parece que la hipotética
futura regulacion normativa ha de precisar los siguientes aspectos:

2.1. Los destinatarios de la consulta no han de coincidir, al menos con caracter general,
con los inscritos en el censo electoral como titulares del derecho de sufragio activo.
Pueden ser personas no inscritas en el censo (pensemos en el concepto de ciudada-

109

04_Enrique Alvarez.indd 109

06/10/10 22:02



1 | REVISTA PARA LA MEJORA DE LA CALIDAD DEMOCRATICA

nia activa), personas menores de edad (pensemos en la Ley catalana de iniciativa
popular), o personas correspondientes a sectores poblaciones especificos.

2.2. El procedimiento de la consulta ha de ser lo mas sencillo posible y, en todo caso,
alejado de los procedimientos electorales. Nunca debe intervenir la Administra-
cion electoral, debiendo ser el 6rgano que propone la consulta quien establezca
el procedimiento adecuado.

2.3. La celebracién de la consulta popular no es susceptible de control jurisdiccional
alguno. Otra cuestion distinta es la decisién que, en su caso, adopte el poder
publico correspondiente.

2.4. Hay que precisar detenidamente cuales puede ser los objetos de la consulta po-
pular, sin olvidar que tanto las Comunidades Auténomas como las Corporacio-
nes Locales no son, al menos, ajenas a la defensa de los intereses generales, los
cuales no son competencia exclusiva de la Administracién general del estado.

2.5. Habria que precisar las distintas modalidades o procedimientos de consulta po-
pular. La hipotética ley de consultas populares no puede ser inicamente una ley
procedimental, sino que también tiene que ser una ley sustantiva.

3. También es posible que la Comunidad Autéonoma legisle en materia de consultas
populares de ambito local, ampliando el estrecho margen con que estan concebidas
por la Ley de Bases de Régimen Local.
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MESA DE EXPERTOS. POLITICA NORMATIVA
EN MATERIA DE PARTICIPACION CIUDADANA
DEL GOBIERNO DE ARAGON

LEGISLACION ADMINISTRATIVA
Y PARTICIPACION

La intencién con que se han escrito las siguientes lineas es la
comparacion del régimen general de acceso a la informacion
y participacion, con la legislacion y la jurisprudencia en ma-
teria ambiental. Se va a pretender mostrar como el régimen
general es incluso menos favorable a la participacion de lo
que se pretende en los ya de por si parcos textos legales. En
contraste, en el ambito de las decisiones publicas con conte-
nido ambiental existe un amplio reconocimiento de los dere-
chos a la informacioén, a la participacion y a la impugnacion
juridica. Sin embargo, esta regulacion no es producto de una
decision espontanea del legislador, sino que ha venido en
cierto modo forzada por dos circunstancias: un movimien-
to social minoritario, pero organizado y muy activo, que ha
forzado diversos avances jurisprudenciales, y una normativa
internacional y comunitaria, que se ha incorporado al Dere-
cho espanol de forma no especialmente generosa.

1 REGIMEN GENERAL DE ACCESO
A LA INFORMACION Y PARTICIPACION

En el régimen general del Derecho administrativo existe, ted-
ricamente, un derecho general de los ciudadanos de acceso a
la informacién administrativa. Sin embargo, no existe un de-
recho general a participar en la toma de decisiones, incorpo-
rando alegaciones a los procedimientos administrativos, sino
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que ese derecho se reconoce tnicamente a los legitimamente interesados, concepto que
experimento una interpretacion extensiva tras la aprobacion de la Constitucion vigente,
pero que en la actualidad se ha estabilizado. En el ambito de la participacion, la legisla-
ci6n general se limita a habilitar a la Administracion para acudir, fundamentalmente, al
tramite de informacion publica, aunque se deje abierta la puerta a otros instrumentos.

1.1 Derecho a la informacién
El derecho a la informacion esta reconocido en la Constituciéon de 1978, en el art. 105:

«La Ley regulara: (...) b) El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros admi-
nistrativos, salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacién
de los delitos y la intimidad de las personas».

La finalidad del precepto estaba, claramente, en la superacion del modelo burocratico de
Administracion, contra el cudl se vierten graves acusaciones en esos momentos. Como
se sabe, el sistema legal surgido de la Revolucion Francesa fue marco mas adecuado para
el desarrollo sobre nuevas bases de una Administracion publica ya considerablemente
desarrollada al final del Antiguo Régimen'. Este sistema constituye lo que Max Weber
describié como un sistema de «dominacion legal con Administracion burocratica», se-
nalando que «el tipo mas puro de dominacion legal es aquel que se ejerce por medio de
un cuadro administrativo burocratico»?. En consecuencia, la legalidad no habria sido
una mera exigencia de un ideario revolucionario, sino una necesidad de la organizacion
racional’. Del mismo modo, la superacién del modelo burocratico seria una exigencia
del nuevo ideal democratico.

Sin embargo, la eficacia practica de este precepto ha sido practicamente nula.

En un primer momento, el Tribunal Supremo negé el valor normativo de esa prevision
constitucional, entendiéndola inaplicable mientras no existiese una ley que especifica-
mente la desarrollase: en la Sentencia de 16 de octubre de 1979 (R] 3369/1979) con-
sider6 correcta la denegacion de la solicitud presentada por un grupo de vecinos para
el acceso a varios expedientes concesionales, puesto que la eficacia del art. 105.b) de
la Constitucion estaria condicionada a la Ley que lo desarrolle. Con posterioridad a la
aprobacion de la Ley 30/1992, pero refiriéndose a hechos sucedidos antes de su entrada
en vigor, en la Sentencia de 30 de marzo de 1999 (R] 3246/1999) se reconoci6 el dere-
cho de acceso, pero basandose en el concepto mas tradicional de interés legitimo.

1 E. GARCIA DE ENTERRIA, La lengua de los derechos. La formacién del Derecho Publico europeo tras la Revolucién Francesa, Alianza
Universidad, Madrid, 1994, pp. 132-133.

2 M. WEBER, Economia y sociedad, Fondo de Cultura Econémica, México, 1967, pp. 225y ss.

3 E.GARCIA DE ENTERRIA, La lengua de los derechos, cit., p. 191.
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De acuerdo con el razonamiento del Tribunal Supremo, interpretando la Ley de proce-
dimiento administrativo de 17 de julio de 1958 a la luz del art. 105 de la Constitucion
es preciso reconocer el derecho de acceso a los expedientes administrativos, aunque estén
terminados, a todos los interesados, entendiendo por tal aquella persona que legitimamen-
te justifica una razonable expectativa de obtener provecho en la consulta de los antece-
dentes cuyo examen puede serle util para decidir sobre la presentacién de una solicitud
ante la Administraciéon o el ejercicio de un derecho frente a ella. Se afiadia, aunque en
obiter dictum, que en la regulacion del art. 37 de la Ley 30/1992 no se exige ya requisito
alguno general de orden legitimador para poder obtener informaciéon mas que ostentar
la cualidad de ciudadano.

Finalmente, la Sentencia de la Sala tercera del Tribunal Supremo de 2 de febrero de
2000 (RJ 6733/2000), marco un contrapunto, un limite: el derecho de acceso de los
ciudadanos puede ejercerse respecto de los datos o documentos en poder de la Admi-
nistracién, pero no existe ningun derecho a que esos datos se elaboren o seleccionen de
una determinada forma a conveniencia del solicitante.

Realmente, tres sentencias del Tribunal Supremo —y alguna otra dictada por un Tri-
bunal Superior de Justicia— en treinta afios de vigencia de la Constitucién, dos de ellas
confirmando la denegacién administrativa del acceso solicitado, dan una idea de lo poco
trascendente que ha sido para la Administracion espanola el art. 105, b) de la Constitu-
cion. Por otra parte, aunque se haya invocado en algin caso el art. 105, b) de la Cons-
titucién, en ningun caso se ha apoyado en la simple condicion de ciudadano, sino en la
de interesado®.

Por otra parte, aunque aparentemente el art. 37 de la Ley 30/1992 reconoce un derecho
general de acceso a los documentos relativos a procedimientos terminados que obren en
poder de la Administracion, contiene dos importantes excepciones (aparte de la remision
a numerosas regulaciones especiales). Primera, los documentos que afecten a la intimidad
de las personas, entre los que se incluyen ex lege los incluidos en procedimientos sanciona-
dores o disciplinarios; estos documentos solo seran accesibles a los titulares de los datos.
Segunda, la categoria mucho mas amplia de los documentos nominativos (art. 37.3):

El acceso a los documentos de caracter nominativo que sin incluir otros datos pertene-
cientes a la intimidad de las personas figuren en los procedimientos de aplicacion del derecho,
salvo los de caracter sancionador o disciplinario, y que, en consideracion a su conte-
nido, puedan hacerse valer para el ejercicio de los derechos de los ciudadanos, podra ser ejercido,
ademas de por sus titulares, por terceros que acrediten un nlerés legitimo y directo.

4 STSJ Comunidad de Madrid nim. 1236/2008 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 6), de 18 de junio (RJCA 189/2009),
respecto al recurso presentado frente al Ministerio de Industria por un cabildo insular -al que se reconoce la condicion de intere-
sado- para acceder a unos permisos de exploracién de hidrocarburos en la plataforma continental de Canarias.
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En otros términos, se reduce el acceso a quien pueda apoyarse en el documento para
invocar un precedente administrativo, figura que no supone una vinculacién para la
Administracion, pero si una obligacion especifica de motivacion (Ley 30/1992 art. 54):

«Seran motivados, con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho: (...)
¢) Los que se separen del criterio seguido en actuaciones precedentes o del dictamen
de 6rganos consultivos».

Es decir, que la 16gica del control difuso de la Administracién ha derivado en la defensa
de intereses individuales desde la perspectiva estricta del «nterés legitimo». Hay que
senalar, ademas, que la practica administrativa y las escasas resoluciones judiciales han
desbordado esa estrecha interpretacion del interés legitimo, que lo vincula tnicamente al
precedente administrativo, para abarcar cualquiera de sus manifestaciones imaginables®.

1.2 Derecho a la participacion

Entre numerosos preceptos de la Ley 30/1992 relativos a la participacion de los «inte-
resados» en los procedimientos administrativos que les afecten, sélo hay uno, el art. 86,
relativo a la participacién de quienes no tengan la consideracion de tales. Se trata de un
precepto habilitante: el 6gano competente para resolver —pero en ningtn caso el instruc-
tor del procedimiento «podra» acordar un «periodo de informacion ptblica» (art. 86.1),
aunque también se podran «establecer otras formas, medios y cauces de participacion
de los ciudadanos» (art. 86.4).

En todo caso, acordada la celebraciéon de una informacion puablica, sea voluntariamente
o por imperativo legal —lo que en la practica es lo mas habitual—, el legislador se preocu-
pa de distinguir a quienes participen —o no- en este tramite de los interesados:

Primero, nadie esta obligado a participar, puesto que «la incomparecencia en este trami-
te no impedira a los interesados interponer los recursos procedentes contra la resolucion
definitiva del procedimiento».

Segundo, a la inversa, «la comparecencia en el tramite de informacion publica no otor-
ga, por si misma, la condicion de interesado».

Sin embargo, si se otorga un derecho, aunque meramente formal, a los alegantes en una
informacion publica (art. 86.3, parrafo segundo):

5 Por ejemplo, en la Sentencia del TSJ Canarias, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 2.2, de Las Palmas, nim. 336/2004
de 16 de julio (JUR 2004\266497), acceso a informacién urbanistica con la finalidad de recurrir determinadas construcciones abu-
sivas o Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 4.2 del TSJ de Madrid ndm. 491/2004, de 4 de junio (JUR
2004\299606), acceso a la documentacion sobre un procedimiento de embargo por quien pretende adquirir un inmueble.
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No obstante, quienes presenten alegaciones u observaciones en este tramite tienen
derecho a obtener de la Administracion una respuesta razonada, que podra ser comuin para
todas aquellas alegaciones que planteen cuestiones sustancialmente iguales.

La prevision legal guarda un cierto paralelismo con el derecho a la informacién, tam-
bién meramente formal, que se reconoce reglamentariamente a los denunciantes en
los procedimientos sancionadores®. Sin embargo, el rigor en su exigencia no ha sido

excesivo.

En efecto, el Tribunal Supremo ha matizado este derecho en algunos pronunciamientos
recientes. En este sentido la Sentencia de 7 de mayo de 2008, recurso de casacion nam.
116672005 () 8):

«Sostiene la recurrente que la «falta de notificaciéon» singular —a cada uno de quienes
las realizaron— de la contestacién que la Administraciéon ha dado a las alegaciones
vertidas durante la fase de informacién publica «supone la vulneracion del derecho
a obtener de la Administraciéon respuesta razonada», derecho recogido en el citado
articulo 86.3 de la Ley 30/1992. El argumento debe ser rechazado. En el seno de los
procedimientos de informacion puablica de grandes proyectos de infraestructuras la
Administracion esta ciertamente obligada a tomar en cuenta (para aceptarlas o re-
chazarlas) las alegaciones formuladas, pero no a comunicar o notificar una respuesta
individual y singular, de contenido diferenciado, a cada uno de quienes alegaron,
de modo que la omision de esta respuesta asi notificada genere la nulidad del acto
resolutorio. Basta, a estos efectos, que en el informe sobre las propuestas se razone la
eleccion de la alternativa acogida y que en el acto de aprobacion del proyecto se ex-
pliciten las razones de la decision en relacion con las alegaciones presentadas, siendo
este acto al que debe darse la publicidad necesaria, lo que el caso de autos ocurri6 a
través de su insercion en el Boletin Oficial del Estado. El apartado 3 del articulo 86
citado permite que la respuesta de la Administracion sea «comun para todas aquellas
alegaciones que planteen cuestiones sustancialmente iguales», sin que la Asociacion
recurrente haya invocado diferencias entre las presentadas por los municipios en ella
integrados durante el tramite de informacién publica».

En el mismo sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de mayo de 2008, recur-
so de casacion nim. 858/2006 (R] 2008\4094).

6 Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad
Sancionadora art. 11.2 in fine: «Cuando se haya presentado una denuncia, se deberd comunicar al denunciante la iniciacion o no
del procedimiento cuando la denuncia vaya acompanada de una solicitud de iniciacion».
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2 LAINFORMACIONY LA PARTICIPACION CIUDADANAS
EN EL AMBITO AMBIENTAL

Contrariamente a lo sucedido con el art. 105 de la Constitucion respecto al acceso de los
ciudadanos a la informacion, el derecho a un medio ambiente adecuado reconocido en el
art. 45 se ha mostrado como un derecho expansivo, que presenta muy diversos aspectos
sustantivos que han sido desarrollados por las legislaciones sectoriales y mostrando un con-
siderable —y en aumento— poder de penetracion. Pero también se ha traducido el recono-
cimiento de importantes derechos de caracter formal, que pueden hacerse valer por ciu-
dadanos y organizaciones en materias muy diversas, con un marcado caracter transversal.

Tres son los derechos de tipo formal o procedimental que habitualmente se agrupan
bajo el rotulo del derecho colectivo al medio ambiente: el derecho de acceso a la in-
formaciéon ambiental, el derecho de participacion en las decisiones ambientales y un
derecho reaccional, el llamado derecho de acceso a los recursos administrativos y ju-
risdiccionales contra las decisiones ambientales’. En esta triple vertiente del derecho al
medio ambiente adecuado se centra la presente exposicion.

En estos aspectos se han producido importantes novedades normativas en los altimos
anos: el Convenio de la Comision Econémica de las Naciones Unidas para Europa sobre
acceso a la informacion, la participacion del pablico en la toma de decisiones y el acceso
a la justicia, adoptado en Aarhus (Dinamarca) el 25 de junio de 1998, que entro6 en vi-
gor el 30 de octubre de 2001 (Espana lo ratific6 por instrumento de 15 de diciembre de
2004, que fue publicado en el BOE de 25 de febrero de 2003) y la Ley 27/2006, de 18 de
julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de participaciéon y de
acceso a la justicia en materias de medio ambiente (incorpora las Directivas 2003/4/CLE
y 2003/35/CE), que transpone al Derecho espaifiol las dos directivas citadas, adoptadas
para cumplir con el Convenio de Aarhus, también ratificado por la Comunidad Europea.

En contraste, lo que es el genérico reconocimiento a la participacién como tal en las de-
cisiones ambientales es el punto mas débil del Convenio de Aarhus y de sus secuelas en
la normativa comunitaria y en la legislacién nacional. Se plasma fundamentalmente en
la creacion de un Consejo Asesor de Medio Ambiente (Ley 37/2006 art. 18), formado
por representantes de determinadas ONG, de los sindicatos, organizaciones empresaria-
les, asociaciones de consumidores y usuarios, asociaciones profesionales de agricultores
y pescadores. Aparte de ello, en un genérico derecho del ptblico a ser informado de los
elementos que sirven de base a la adopcién de las decisiones y a formular alegaciones
(Ley 27/2006 art. 16), construido sobre la abstraccion y generalizacién de la normativa
sobre evaluacion de impacto ambiental.

7 F.LOPEZ RAMON, «Derechos fundamentales, subjetivos y colectivos al medio ambiente», en Revista Espafola de Derecho Admi-
nistrativo nim. 95, 1997b pp. 347-359, p. 361.
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En todo caso, es importante precisar que los avances en esta materia, aunque muy re-
forzados legislativamente, en parte fueron precedidos por su reconocimiento judicial,
motivado en gran medida por la existencia de una conciencia social «organizada», que
ha venido presionando mediante la utilizaciéon de los medios juridicos a su alcance, fun-
damentalmente las solicitudes de informacion dirigidas a la Administracion y la impug-
nacion jurisdiccional de determinadas decisiones. Por ello, a mi juicio tiene sentido un
analisis centrado fundamentalmente en los pronunciamientos jurisdiccionales.

2.1 El derecho de acceso a la informacién ambiental

Hay dos elementos que condicionan el tratamiento que puede hacerse de la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo sobre esta cuestion. En primer lugar, la escasez de pronun-
clamientos jurisdiccionales, no ya del Tribunal Supremo —inicamente dos sentencias—,
sino de los Tribunales Superiores de Justicia, de los que solo se han podido localizar siete
resoluciones en esta materia, mas una de la Audiencia Nacional®.

Segundo, la inseguridad que durante un tiempo ha existido sobre la norma aplicable. En
este sentido, puede ser oportuno un breve repaso de la evolucion legislativa.

8 STSJ Madrid num. 1247/2004 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 2.2), de 15 de julio de 2004, ponente Miguel Angel
Garcia Alonso (Aranzadi JUR 2004\271677): denegacién ajustada a derecho de la solicitud de informacién relativa a licencias de
apertura y contaminacion acustica de los locales de un determinado barrio, dado que por el solicitante —una asociacién de veci-
nos- se incumplié la obligacion de pedir documentos concretos y se formuld de forma genérica.

STSJ Pais Vasco nim. 512/2003 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 2.2), de 16 junio, ponente Luis Angel Garrido Ben-
goechea (Aranzadi JUR 2003\190588): una asociacion ecologista solicitd el Ayuntamiento de Plencia el acceso a la informacién
medioambiental referente a las Normas Urbanisticas del propio Municipio y su grado de desarrollo. El Tribunal estima parcialmen-
te el recurso, al entender que una parte de la solicitud se refiere a datos concretos, no genéricos, referidos a un espacio temporal
limitadoy al grado de prevision y desarrollo de un concreto instrumento de planeamiento urbanistico, sin que pueda justificarse la
negativa a proporcionarlos en la falta de medios de la Secretaria. Sin embargo, otra parte de la solicitud se refiere a datos estadis-
ticos no amparados por el derecho de informacién, ya que impondrian la creacion de una estadistica plurianual ad hoc destinada
ala entidad solicitante, que podra consultar los archivos municipales para realizar el estudio estadistico, pero no exigir la creacion
ex novo de estadisticas plurianuales.

STSJ Pais Vasco nim. 305/2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 3.2), de 23 marzo, ponente José Antonio Alberdi
Larizgoitia (Aranzadi RJCA 2000\1912): la asociacion ecologista denunciante recurre la resolucién del Departamento de Agricul-
tura de la Diputacion Foral de Vizcaya por la que se le negaba la condicion de parte interesada en un expediente sancionador en
materia de montes. EI TSJ estima parcialmente la demanda, declarando el derecho de acceso al recurrente al expediente sanciona-
dor, pero negando su legitimacion en el procedimiento. Pese a la excepcién establecida en la Ley 38/1995, de 12 de diciembre, a
proposito de los expedientes sancionadores (art. 4, e), en la sentencia se hace una interpretacion sistematica, en virtud de la cudl,
si la denegacion de informacion sobre la investigacion de delitos (art. 4, b) se restringe a los supuestos en que se pudiera poner
en peligro la proteccién de los derechos y libertades de terceros o la propia investigacion, con mayor razén en los procedimientos
administrativos sancionadores, dada la menor entidad de los bienes juridicos protegidos.

STSJ Catalufa nim. 350/2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 3.2), de 19 abril, ponente Manuel Taboas Benta-
nachs (Aranzadi RJICA 2000\2072): considera vulnerado el derecho de acceso a la informacion ambiental, pero tal vulneraciéon
del derecho no habria tenido entidad suficiente para producir indefension, dadas las circunstancias del caso (fto jco cuarto). Sin
embargo, anula parcialmente la autorizacion para una actividad de transformacion de subproductos liquidos propios mediante
tratamiento térmico para recuperar acido clorhidrico y calor, en la planta de un complejo industrial, por motivos sustantivos.
Sentencia del Tribunal Superior de Justicia Comunidad de Madrid nim. 575/2002 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién
2.2), de 20 mayo, por la que se desestimo el recurso contencioso-administrativo interpuesto por Asociacion Ecologista de Defensa
de la Naturaleza (AEDENAT), contra la resolucion dictada por el Ayuntamiento de Madrid por la que se negaba la solicitud de reci-
bir informacion de manera permanente y con periodicidad mensual acerca de las emisiones de la Planta Incineradora de residuos
Sélidos Urbanos de Valdemingdémez.
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A) Evolucion legislativa

El legislador espanol aprobé en su momento la Ley 38/1995, de 12 de diciembre, por
la que se regula el derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente,
modificada posteriormente por medio del articulo 81 de la Ley 55/1999, de 29 de di-
ciembre, de Medidas fiscales, administrativas y del orden social, que eliminé el silencio
administrativo negativo, entre otras cuestiones.

La Ley de 1995 fue aprobada por entender que, como se afirma en la exposicion de mo-
tivos, el art. 37 de la Ley 30/1992, en el que se establece la regulacion general de acceso
a los documentos y archivos administrativos, no se adecuaba a la normativa europea
sobre medio ambiente por tener un caracter demasiado restrictivo. Normativa europea
que en aquel momento era la Directiva 90/313/CEL, del Consejo, de 7 de junio de
1990, sobre libertad de acceso a la informacién en materia de medio ambiente. Sin
embargo, esta norma comunitaria esta actualmente derogada, en virtud de la Directiva
2003/4/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo de 28 de enero de 2003, relativa al
acceso del publico a la informacion medioambiental y por la que se deroga la Directiva
90/313/CELE del Consejo, texto cuyo periodo de transposicion termind el 14 de febrero
de 2005, momento a partir del cual, en caso de discrepancia entre lo establecido en el
Derecho comunitario y la normativa espaiiola, resultaria de aplicacion el llamado efecto
directo de las directivas comunitarias, una consecuencia de la preponderancia del Dere-
cho comunitario sobre los ordenamientos estatales de los paises miembros. Finalmente,
la promulgacion de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos
de acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia
de medio ambiente (incorpora las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE) (BOE nam.
171, de 19 de julio de 2006, y entrada en vigor al dia siguiente de la mayor parte del

Este pronunciamiento fue casado por la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5.2, del Tribunal Supre-
mo de 4 de abril de 2006, ponente Rafael Fernandez Valverde (RJ 2006\4467) que, no obstante, también desestimé el recurso
contencioso-administrativo.

STSJ Madrid nim. 368/1999 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 8-2), de 9 de junio de 1999, ponente Inés Huerta Ga-
ricano (Aranzadi RJCA 1999\1357): declara procedente la denegacién de peticion de entrega de fotocopias de actas de inspeccion
efectuadas en una central nuclear, la de José Cabrera (Guadalajara), negativa de la Administracién que se basé que la solicitud
afectaba a documentos inconclusos

STSJ Castillay Le6n, Burgos, niim. 298/1999 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Unica), de 26 marzo de 1999, ponente
Begona Gonzélez Garcia (Aranzadi RJICA 1999\2416): anula la denegacién de la solicitud de acceso formulada por una asociacion
ecologista a los documentos preparatorios de un Plan de Ordenacién de Recursos Naturales, denegacién que se habia basado en
que tal documentacién todavia no habia sido sometida informaciéon publica.

Este ultimo pronunciamiento fue confirmado por la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Sec-
cién 5.2), de 28 de octubre de 2003, ponente Manuel Vicente Garzén Herrero (Aranzadi RJ 2003\7865).

SAN (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 8.2) de 29 febrero 2000, ponente José Alberto Fernandez Rodera (Aranzadi
JUR 2000\206448), anulé una resolucion del Consejo de Seguridad Nuclear, por la que se habia denegado el acceso solicitado por
una asociacién ecologista a una serie de actas de inspeccion referidas a un hipotético escape radioactivo en la factoria de Acerinox
de la localidad de Los Barrios (Cadiz).

Esta sentencia de la Audiencia Nacional fue confirmada por la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo, Seccién 5.2) de 17 de febrero de 2004, ponente Rafael Ferndndez Valverde (Aranzadi RJ 2004\2226).
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texto, entrando lo relativo al acceso a la justicia y la nueva tasa por suministro de infor-
macion ambiental a los tres meses de la publicacién). En todo caso, tanto la relevancia
como la amplitud de este derecho subjetivo ha sido puesta de manifiesto en la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea®.

La evolucion legislativa ha culminado, por el momento, con la aprobacion de la Ley
27/2006, de 18 julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la in-
formacién, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente (incorpora las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE). En
esta Ley se consagra un auténtico derecho general a la informaciéon con muy pocas —y
muy razonables— excepciones.

«Todos» tendran derecho, entre otras cosas, a «acceder a la informacién ambiental que
obre en poder de las autoridades publicas o en el de otros sujetos en su nombre, sin que
para ello estén obligados a declarar un interés determinado, cualquiera que sea su na-
cionalidad, domicilio o sede» (art. 3.1.a).

El concepto de informacién ambiental es bastante amplio (art. 2.3): «toda informacion
en forma escrita, visual, sonora, electronica o en cualquier otra forma que verse sobre
las siguientes cuestiones:

a) El estado de los elementos del medio ambiente, como el aire y la atmosfera, el agua,
el suelo, la tierra, los paisajes y espacios naturales, incluidos los humedales y las zonas
marinas y costeras, la diversidad biologica y sus componentes, incluidos los organis-
mos modificados genéticamente; y la interaccién entre estos elementos.

b) Los factores, tales como sustancias, energia, ruido, radiaciones o residuos, incluidos
los residuos radiactivos, emisiones, vertidos y otras liberaciones en el medio ambien-
te, que afecten o puedan afectar a los elementos del medio ambiente citados en la
letra a).

¢) Las medidas, incluidas las medidas administrativas, como politicas, normas, planes,
programas, acuerdos en materia de medio ambiente y actividades que afecten o pue-
dan afectar a los elementos y factores citados en las letras a) y b), asi como las activi-
dades o las medidas destinadas a proteger estos elementos.

d) Los informes sobre la e¢jecucion de la legislacion medioambiental.

¢) Los analisis de la relacion coste-beneficio y otros analisis y supuestos de caracter
economico utilizados en la toma de decisiones relativas a las medidas y actividades
citadas en la letra c), y

9 J. AGUDO GONZALEZ, «El derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente en la jurisprudencia espafola», en
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente nim. 181, 2000, pp. 97-127, pp. 122y ss.
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f) el estado de la salud y seguridad de las personas, incluida, en su caso, la contamina-
cién de la cadena alimentaria, condiciones de vida humana, bienes del patrimonio
historico, cultural y artistico y construcciones, cuando se vean o puedan verse afecta-
dos por el estado de los elementos del medio ambiente citados en la letra a) o, a través
de esos elementos, por cualquiera de los extremos citados en las letras b) y ¢)».

Las excepciones son de interpretacion restrictiva. Entre ellas estan las siguientes (art. 13):
que la solicitud esté formulada de manera excesivamente general, se refiera a material
en curso de elaboraciéon o a documentos o datos inconclusos (entendiendo por tales
aquellos sobre los que la Administracion esta trabajando) o se refiera a comunicaciones
internas, teniendo en cuenta el interés pablico atendido por la revelacion. También son
motivos de denegacion la confidencialidad, cuando esté prevista en una norma con ran-
go de Ley, los derechos de propiedad intelectual e industrial, o la confidencialidad de los
datos personales, el afectar a las relaciones internacionales, a la defensa nacional o a la
seguridad publica o cuando se refieran a asuntos sujetos a un procedimiento judicial, al
derecho de tutela judicial efectiva o a una investigacion de indole penal o disciplinaria.
Finalmente, cuando la divulgacién de los datos pueda perjudicar la proteccion del me-
dio ambiente, en particular, la que se refiera a la localizacion de las especies amenazadas
o ala de sus lugares de reproduccion.

Para completar el panorama ha de tenerse en cuenta que en el origen de esta evolucion
legislativa esta el llamado Convenio de Aarhus. El Convenio de la Comisiéon Econémica
de las Naciones Unidas para Europa (CEPE/ ONU) sobre £/ acceso a la informacion, la
participacion del piblico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en asuntos ambientales, adop-
tado en la Conferencia Ministerial «Medio ambiente para Europa» celebrada en Aar-
hus, Dinamarca, el 25 de junio de 1998 es el primer Tratado internacional que aborda
de una forma integrada los derechos de participacion reflejados en el Principio 10 de la
Declaracion de Rio de Janeiro.

El Convenio de Aarhus fue firmado por la Comunidad Europea y por todos los Estados
miembros de la Union Europea, asi como por otros Estados (aparte de diversos Estados
europeos, también Estados Unidos, Canada, Australia e Israel). El Convenio entr6 en
vigor el 30 de octubre de 2001 después de haber sido ratificado por 17 Estados. Su obje-
tivo es proteger el derecho-deber de cada persona, de las generaciones presentes y de las
futuras, a un medio ambiente (art. 1)y, lo que es mas importante, regula los tres «pilares»
para su proteccion, que ya quedaron apuntados en el principio 10 de la Declaracién
de Rio: el primer pilar reconoce el derecho de las personas al acceso a la informacion
ambiental; el segundo reconoce el derecho a participar en los procesos de toma de deci-
siones, y por ultimo, el tercero garantiza el acceso a la justicia, es decir, el derecho a en-
tablar un proceso administrativo o judicial para oponerse a las acciones u omisiones de
los particulares y las autoridades publicas que infrinjan las normas de medio ambiente.
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La Comunidad Europea ha ratificado el Convenio mediante la Decision del Consejo de
17 de febrero de 2005 (2005/370/CL), y ha sido ratificado igualmente por los Estados
(en Espaia, el instrumento de ratificacion, de fecha 15 de diciembre de 2004, fue pu-
blicado en el BOE de 16 de febrero de 2005). Para adaptar la normativa comunitaria
al Convenio de Aarhus, se han aprobado ya dos Directivas (la Directiva 2003/4/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa al acceso del publico a la informacion
medioambiental y la Directiva 2003/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
que establece medidas para la participacion del publico en la elaboracion de determina-
dos Planes y Programas ambientales y mejora determinados procedimientos en cuanto
a los cauces de participacion), y se halla en tramitacion una tercera —Propuesta de Di-
rectiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el acceso a la justicia en materia de
medio ambiente [COM (2003) 624 final]—, destinadas a adaptar plenamente el derecho
ambiental comunitario a los «tres pilares» del Convenio. Cuando estas disposiciones se
apliquen en los ordenamientos nacionales van a suponer un avance fundamental en el
reconocimiento y ejercicio efectivo de los derechos a la informacion, la participacion y el
acceso a la justicia de los ciudadanos y las ONG ambientales para la defensa del medio
ambiente.

El Convenio de Aahrus cuenta con un Comité de Cumplimiento para garantizar la
aplicacion de sus disposiciones, establecido en la reunién de las partes de octubre de
2002. El Comité se compone de ocho miembros, elegidos por las Partes y los Estados
signatarios y —lo que resulta novedoso— organizaciones no gubernamentales. Sus funcio-
nes son supervisar, evaluar y facilitar el cumplimiento y la implementacion del Conve-
nio y realizar informes cuando existan comunicaciones al respecto de las Partes, de la
Secretaria y del ptblico en general (lo que resulta también innovador). El Comité puede
realizar recomendaciones o requerimientos para que se produzca la adecuacion a las
prescripciones del Convenio y, siguiendo sus informes, las reuniones de las Partes podran
adoptar, entre otras medidas, declaraciones de incumplimiento o suspender derechos y
privilegios especiales resultantes del Convenio a la parte incumplidora.

B) Aplicaciones jurisprudenciales

Ha sido posible localizar tres pronunciamientos del Tribunal Supremo en aplicacién de
la normativa que establece la libertad de acceso a la informacion ambiental.

El primero de ellos es el de la Sentencia de 28 de octubre de 2003, que confirmé la
Sentencia recurrida, de la Sala de lo contencioso-administrativo de Burgos del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla y Le6n de 26 de marzo de 1999, ambas citadas en la nota
anterior. Una asociacion ecologista habia solicitado acceder a la informacién ambiental
que hubiese sido reunida por la Administraciéon de la Comunidad Auténoma con vistas
a la elaboracién del Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales del Espacio Natural
de Sierra de Urbion. La razon en la que se baso la negativa de la Administracion fue
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que la informacion disponible no habia sido todavia sometida a informaciéon publica,
tramite obligatorio de acuerdo con la legislaciéon autonomica, todavia no realizado por
estar aun pendiente la elaboracion de la propuesta inicial de la Consejeria competente
con la participacion de las Entidades Locales afectadas, retraso producido debido a las
discrepancias surgidas en el proceso de informacion a estas entidades. En la resolucion
denegatoria se anadia que cuando ese documento estuviese elaborado, se remitiria a
la entidad solicitante, como asociacién ambiental, para que realizase alegaciones. En
virtud de tal planteamiento, la cuestioén a decidir era si la entidad recurrente tenia el de-
recho a la informacion solicitada antes del preceptivo periodo de informacion publica.

Un elemento previo, que subyace en la argumentacion del Tribunal Supremo, es que
el derecho de acceso a la informaciéon ambiental en ningin caso puede entenderse res-
tringido a los interesados que sean parte en un procedimiento (LPC art. 35.a) o a los
procedimientos terminados (LPC art. 37). Gomo se senala en la sentencia, la ley declara
un derecho de acceder a la informacién ambiental en poder de las Administraciones
Publicas, se trate de «planes», «programas», «actuaciones», o «medidas de proteccion».
Puesto que la Administracion habia llevado a cabo, como reconoce, un «un proceso de
informacién» —proceso en el que habian surgido discrepancias entre las Corporaciones
Locales afectadas—, aunque no hubiese elaborado todavia la propuesta inicial del Plan
de Ordenacién, existe una documentacién a la que se debe permitir acceder:

«Es indudable que ese “proceso de informacion” llevado a cabo ha de incardinarse
en las “actuaciones” ambientales que se refieren en el articulo segundo de la Ley
38/95 de 12 de diciembre, y cuyo derecho a ser conocido proclama el articulo pri-
mero de la ley citada».

El Tribunal Supremo remacha su argumento mas adelante:

«Es patente, por tanto, que la informacién solicitada no es un dato o documento
inconcluso que permita denegar la informacion solicitada en mérito de lo dispuesto
en el articulo tercero apartado tres de la ley citada, pues la informacion rechazada
no es la “propuesta” todavia no efectuada sino las actuaciones ya realizadas ciertas
y existentes».

Efectivamente, en el art. 3 de la Ley 38/1995 no habia una causa que expresamente
permita exceptuar el derecho de acceso en los casos en que la informacion en poder de
la Administracién se inserte en un procedimiento en tramitaciéon. Sin embargo, si se
establece que las Administraciones publicas podran denegar una solicitud de acceso a la
informaciéon sobre medio ambiente cuando afecte a «documentos o datos inconclusos»
o se refiera a «comunicaciones o deliberaciones internas de las Administraciones publi-
cas» (art. 3.3). De hecho, en sentido en cierto modo contradictorio con lo resuelto por el
Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn en el caso examinado y por el Tribunal
Supremo al conocer en casacion, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid si se baso es
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ese precepto al afirmar —en la sentencia de 9 de junio de 1999, ya citada— que las Actas
de Inspeccién, concretamente la realizadas a una central nuclear, son documentos que
contienen «datos inconclusos». En palabras del Tribunal:

«Hay que convenir, al efecto, que las Actas se limitan a constatar una realidad factica
inconclusa, pues reflejan datos parciales, indicativos del funcionamiento de una insta-
lacion nuclear, pero que es preciso completar y cohonestar con otra informacion a fin
de evitar conclusiones precipitadas y sesgadas que no se correspondan con la realidad».

De hecho, en la Directiva 2003/4/CE, de 28 de enero de 2003, se sigue permitiendo
expresamente que la denegacion de la informacién se base, entre otras, en las siguientes
motivaciones:

— «[cuando] la solicitud se refiere a material en curso de elaboraciéon o a documentos
o datos inconclusos» (art. 4.1.d).

— «[cuando] la solicitud se refiere a comunicaciones internas, teniendo en cuenta el
interés publico atendido por la revelacion» (art. 4.1.e).

No obstante, el legislador comunitario anade una cautela en la citada Directiva:

«Si la denegacién de la solicitud se basa en el hecho de que se trata de material en
curso de elaboracién, la autoridad publica debera mencionar la autoridad que esta
preparando el material e informar acerca del tiempo previsto para terminar la ela-
boracién de dicho material» (art. 4.1 i fine).

Esta prevision resulta exigible para las solicitudes que se hayan presentado después del
vencimiento del plazo de transposicion, el 14 de febrero de 2005, aunque la legislacion
espafiola solo la incorporase con posterioridad.

En todo caso, la doctrina de la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
de 9 de junio de 1999 ha sido indirectamente rectificada en dos decisiones judiciales
posteriores, también referidas a actas de inspeccion en materia nuclear o radiactiva: la
Sentencia de la Audiencia Nacional de 29 de febrero de 2000, por la que se anul6 una
resolucion del Consejo de Seguridad Nuclear que habia denegado el acceso varias ac-
tas de inspeccion sobre un hipotético escape radioactivo producido en una instalacion
industrial, confirmada en casacion por la Sentencia del Tribunal Supremo de 17 de
febrero de 2004, ambas citadas en nota al inicio de este epigrafe.

El Tribunal Supremo utiliza varios argumentos, incluyendo el Derecho comunitario. En
este sentido, cita la jurisprudencia comunitaria recaida sobre esta cuestion: las senten-
cias de 17 de junio de 1998, caso «Mecklenburg/Kreis Pinnenberg», de 12 de junio de
2003, caso «Glawischnig», y de 26 de junio de 2003, caso «Comisioén contra Francia»;
con una cita destacada de la primera de las sentencias citadas:
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«para ser una “informacién sobre medio ambiente a efectos de la Directiva”, basta que
un informe de la Administracién... constituya un acto que pueda afectar o proteger el
estado de alguno de los sectores del medio ambiente a los que se refiere la Directiva».

No obstante, el Tribunal Supremo también recurre a su propia interpretacion de la Di-
rectiva comunitaria en ese momento aplicable, comparandola con la legislacion espafiola:

«...el articulo 2.° de la Directiva —en trance de derogacion— 1990/313/CEE, de 7
de junio de 1990, al definir, en su articulo 2.° el concepto de “informacién sobre
medio ambiente”, concreta —posiblemente con mayor amplitud que la norma legal
interna fruto de la transposicion— como tal «cualquier informacion disponible en
forma escrita, visual oral o en forma de base de datos sobre el estado» de los diversos
elementos que integran el medio ambiente, asi como sobre “las actividades... o las
medidas que les afecten o puedan afectarles, y sobre las actividades y medidas desti-
nadas a protegerlas”».

Ese concepto amplio de directiva se pone en relacion con la regulacion interna de las
actas de inspeccion, para llegar a una conclusion inevitable, dadas las premisas:

«Tales actas no son —aunque pudieran serlo— un elemento de un procedimiento san-
cionador; como tal documento publico el acta esta dotada de sustantividad y esencia
propia, asi como de una finalidad concreta cual es la de constataciéon de hechos, que
podran —o no— ser utilizados, con posterioridad, en otro tipo de procedimiento. Son
el resultado de las actuaciones de comprobacion e investigacion, pudiendo incluso
contener una propuesta de actuaciéon. Pero, desde tal perspectiva no son documentos
inconclusos o inacabados, ni la constataciéon de hechos que contiene es simplemente
indicativa o indiciaria, pues la misma esta dotada de un especial valor probatorio al
margen de su posterior, o no, utilizacion».

Finalmente, la Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de abril de 2006, también cita-
da'. El fondo de la cuestion estribaba en la solicitud de informacién dirigida por una
asociacion ecologista (AEDENAT) al Ayuntamiento de Madrid sobre las emisiones de
la Planta Incineradora de Residuos Sélidos Urbanos de Valdemingémez, datos cuya
comunicacién se solicita con caracter mensual y permanente, y denegada por la Admi-
nistracion publica. El recurso contencioso-administrativo es rechazado con fundamento
en que la solicitud estaria formulada con excesiva «generalidad». El Tribunal Supremo
casa la sentencia, pero rechaza también el recurso contencioso-administrativo origina-
rio, afirmando que el deber de la Administraciéon de proporcionar informacion ambien-
tal de caracter perioddico tiene sus cauces especificos.

10 Ponente Rafael Fernandez Valverde (RJ 2006\4467).
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En la Sentencia se advierte que la solicitud se formul6 invocando el art. 3.3 de la Ley
38/1995, de 12 de diciembre, sobre derecho de acceso a la informaciéon en materia
de medio ambiente, y del art. 3.3 de la Directiva 90/313/CEE, de 7 de junio de
1990, sobre libertad de acceso a la informacion en materia de medio ambiente. Sin
embargo, también se pone en evidencia la existencia de cambios normativos desde el
momento de la solicitud original, puesto que el 14 de febrero de 2005 se agotaba el plazo
para transponer la nueva Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 28 de enero de 2003, relativa al acceso del publico a la informacion
medioambiental, plazo incumplido por Espana. También se sefiala la publicacién en el
Boletin Oficial del Estado —y la consiguiente aplicabilidad en Espana— del Instrumento
de Ratificacion del Convenio sobre el acceso a la informacion, la participacion del pabli-
co en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente, hecho
en Aarhus (Dinamarca), el 25 de junio de 1998 (BOE nam. 40, de 16 de febrero de
2005). El caracter mas amplio de estas normas, si bien posteriores a los hechos, impe-
diria una interpretacion restrictiva de las normas anteriores, tanto las internas como las
comunitarias, mas teniendo en cuenta que el objetivo de la Ley de 1995 fue ampliar el
derecho a la informacién medioambiental, segin senalaba en su propia Exposicion de
Motivos, respecto a la regulacion general contenida en la Ley 30/1992.

En el mismo sentido iria la interpretacion hecha por el Tribunal de Justicia de la Union
Europea de la Directiva 90/313/CEE. El Tribunal Supremo cita en primer lugar la
STJUE de 17 de junio de 1998 («Mecklenburg/Kreis Pinnenberg») en la que se sena-
16 que «entre los actos contemplados por la Directiva deben incluirse todas las formas de
ejercicio de la actividad administrativa», por lo que «informaciéon sobre medio ambiente
a efectos de la Directiva», seria cualquier informe de la Administracion que «constituya
un acto que pueda afectar o proteger al estado de alguno de los sectores del medio am-
biente a los que se refiere la Directiva». Se cita igualmente, entre otras, la Sentencia de
26 de junio de 2003 («Comision contra Francia», en recurso de incumplimiento). En
esta ultima sentencia se examinan las «excepciones al principio de comunicacion de la
informacion sobre medio ambiente», afirmando que se deben «interpretar de modo es-
tricto dichas causas de denegacion, de manera que es preciso considerar que las excepcio-
nes enunciadas en los apartados 2 y 3 de dicho articulo 3 son objeto de una enumeracion
restrictiva y se refieren a determinados casos especificos y claramente definidos».

Estas consideraciones llevan a casar la sentencia de instancia, basada en la tltima de las
cuatro causas que se establecen en el art. 3.3 de la Ley de 1995, es decir, el caracter in-
concluso de la informacion, el caracter interno de la misma, el caracter manifiestamente
abusivo o la generalidad de la peticion que impida determinar el objeto de lo solicitado,
que era el invocado. Al respecto, el Tribunal Supremo hace la siguiente observacion:

«Que el caracter futuro —en el que, en sintesis, viene a apoyarse la sentencia de instan-
cia— no constituye un dato justificativo de la generalidad de la informacion, al poder
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coexistir perfectamente una informacion futura y al mismo tiempo concreta; dicho de
otra forma, que la informacion futura no tiene porqué ser necesariamente genérica».

Sin embargo, el Tribunal Supremo confirma la resolucion denegatoria del Ayuntamiento
de Madrid, que se habia basado en el caracter «manifiestamente abusivo» de la informa-
cién solicitada, pese al cardcter restrictivo con que, como afirma el Tribunal Supremo,
deben ser interpretadas las excepciones previstas al derecho de informacion. Teniendo
en cuenta que no se exige una legitimacion especifica, «una reiterada y numéricamente
generalizada solicitud de informacion medioambiental podria convertirla en abusiva en
relacion con el funcionamiento de la propia Administracion»: la «generalizacion» llevaria
a la «desnaturalizacion».

La solucion para las peticiones permanentes de datos de medicion periddica obligatoria
no estaria en las solicitudes individuales sino en la «Difusion perioddica de informacion
ambiental», que se contempla en los arts. 6 y 7 de la Directiva de 1990 y en el art. 6 de
la Ley 38/1993, y en la que insistiria especialmente la Directiva de 2003.

Puede resumirse la posicion del Tribunal Supremo (y también la de los Tribunales Su-
periores de Justicia en la mayor parte de sus pronunciamientos) en una interpretaciéon
ampliatoria de los términos legales y favorecedora del ejercicio del derecho a la informa-
ci6n ambiental, aunque también exista una preocupacion por los eventuales lastres para
la eficacia administrativa pudieran llegar a suponer estos deberes.

2.2 La progresiva ampliacion de la legitimacion activa
para impugnar decisiones administrativas con contenido ambiental

La entrada en vigor de la Ley 27/2006, de 18 julio, por la que se regulan los derechos
de acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia
de medio ambiente (incorpora las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE) ha supuesto
el reconocimiento de la accion publica en materia ambiental a las personas juridicas sin
animo de lucro que, basicamente, «tengan entre los fines acreditados en sus estatutos la
protecciéon del medio ambiente en general o la de alguno de sus elementos en particu-
lar» (art. 22 y 23). Esta regulacién no obedecer a una inspiraciéon espontanea del legis-
lador espanol. En este sentido, en la Directiva 2003/35/CE, del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 26 de mayo de 2003'", se mantiene el criterio del interés para el acceso
a los recursos administrativos y judiciales del pablico en general. Pero, al mismo tiempo,
se establece la presuncion wris et de wre de que las «organizaciones no gubernamentales

11 Directiva 2003/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de mayo de 2003, por la que se establecen medidas para la par-
ticipacion del publico en la elaboracion de determinados planes y programas relacionados con el medio ambiente y por la que se
modifican, en lo que se refiere a la participacion del publico y el acceso a la justicia, las Directivas 85/337/CEE y 96/61/CE del Consejo.
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que trabajen a favor de la proteccion del medio ambiente y que cumplan los requisitos
pertinentes previstos por al legislacién nacional» tienen en todo caso el caracter de inte-
resado en sentido técnico (arts. 3.1, 3.7, 4.1 y 4.4).

No obstante, este reconocimiento normativo ha ido precedido de una ampliacion judi-
cial progresiva de la legitimaciéon en materia ambiental.

En términos técnicos, el nudo central de ese acceso a los recursos administrativos y
jurisdiccionales residiria en la legitimacion procesal, aspecto en el que la doctrina reco-
noce una gran relevancia al papel jugado por el Tribunal Supremo, concretamente a
la llamada «serie jurisprudencial GONZALEZ NAVARRO (1989-1990)» por el nombre
el magistrado que fue ponente en la primera y en varias de estas sentencias'?. Esta serie
jurisprudencial se inicié con la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo, Seccion 1.7 de 25 de abril de 1989, de la que fue ponente Fran-
cisco Gonzalez Navarro (R] 1989\3233), reconocida como leading case en esta materia.

Esta sentencia tiene su contexto. Algunas sentencias anteriores ya habian sacado con-
secuencias relevantes del reconocimiento constitucional del derecho al medio ambien-
te'”. Otras que la siguieron cronolbgicamente de forma inmediata reconocieron una
legitimacién en términos equivalentes a efectos practicos, pero lo hicieron con derecho
fundamental a la tutela judicial de los intereses legitimos como tnica base, sin invocar
el art. 45 de la Constitucién ni siquiera como refuerzo de su argumentacion'!. Las
sentencias de la serie mencionada y otras que la seguirian, inscribiéndose en la misma
linea jurisprudencial, tienen el mérito de invocar directamente el art. 45 de la Consti-
tucion como ratio decidendr, algo que poco tiempo antes parecia muy poco probable que
pudiera llegar a suceder. Es decir, que la serie jurisprudencial que se inicia con la sen-
tencia de 25 de abril de 1989 no solo tiene el valor especifico de un reconocimiento am-
plio de la legitimacion procesal en materia ambiental, sino que este pronunciamiento
y otros que le siguieron, del mismo o de otros ponentes, supusieron el reconocimiento
de un valor normativo directo del art. 45 de la Constitucion vy, por tanto, del derecho
al medio ambiente.

Por otra parte, en esos afios cruciales no sélo se produjo ese reconocimiento del medio
ambiente como derecho con contenido propio, con independencia de sus desarrollos

12 F.LOPEZ RAMON (1997), p. 353.

13 Por ejemplo, la Sentencia de 11 de julio de 1987 (RJ 1987\6877), de la que fue ponente Francisco Javier Delgado Barrio, resolvien-
do en ultima instancia el recurso contra las limitaciones establecidas en un Plan General para los usos del suelo no urbanizable en
atencion a sus valores ambientales.

14 En este sentido la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 5.2), de 12 de febrero de 1990,
ponente José Ignacio Jiménez Herndndez, RJ 1990\985, que admite la legitimacion para recurrir la licencia provisional de instala-
cién de una granja basandose meramente en una interpretacion amplia del concepto de interés legitimo derivada del art. 24 de
la Constitucion.
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legislativos, sino que se le asignaron contenidos concretos: se afirmo la necesidad de in-
terpretar toda la legislacion ambiental, incluso anterior a la Constitucion vigente, desde
la perspectiva del articulo 45'; la preponderancia de lo ambiental sobre lo urbanistico'®
o, mas en general, de lo ambiental sobre el desarrollo econémico y, concretamente, la
predominancia de la planificaciéon ambiental sobre otros tipos de planes o proyectos con
incidencia territorial'’.

El arranque jurisprudencial de 1989 ha tenido continuidad y puede citarse, como ¢jem-
plo relativamente reciente, la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de abril de 20022,
en la que se cita expresamente como antecedente la de 25 de abril de 1989. En esta sen-
tencia se hace una sintesis de la posicion jurisprudencial, que niega la existencia de una
accion publica en materia ambiental, pero si configura el derecho al medio ambiente
adecuado como una derecho colectivo o difuso, por lo que la mera condicion de vecino
es suficiente para el reconocimiento de la legitimacioén procesal activa.

El contencioso enfrentaba al Consell Metropolita de 'Horta y al Ayuntamiento de
Llombai: ambos habian celebrado un convenio para la instalaciéon de un vertedero de
alta densidad de residuos sélidos urbanos y planta de reciclaje y compostaje, pero de
forma casi inmediata el Ayuntamiento declar6 el caracter lesivo del acuerdo (aunque no
llego a interponer el recurso contencioso-administrativo), ademas de revocarlo, acuer-
dos ambos recurridos por la otra parte. En lo que ahora interesa, como coadyuvantes
de la parte demandada comparecieron en el proceso dos grupos de vecinos, a los que el
Tribunal de instancia nego legitimacion. Sin embargo, como se afirma en el fundamen-
to undécimo de la Sentencia del Tribunal Supremo:

«LLa impugnacioén individual por los ciudadanos de actos administrativos que afec-
ten al medio ambiente no estd habilitada, como se ha visto, por el reconocimiento de una accion
popular. Sin embargo, el ciudadano que ejercita la defensa de un interés difuso puede
estar defendiendo su propio circulo vital afectado, cuyo ambito permite definir el concepto
constitucional de interés legitimo. Por ello este Tribunal esta abriendo caminos al
reconocimiento de este tipo de legitimacion cuando se aprecia un punto de conexion
con el circulo vital de intereses de la corporacion, asociacion o particular recurrente.
Irecuentemente, este punto de conexiéon son las relaciones de vecindad».

15 STS de 18 de abril de 1990, Seccion 5.2, ponente F. GONZALEZ NAVARRO, RJ 1990/3650.
16 Auto del Tribunal Supremo de 11 de mayo de 1989, Seccion 1.2, ponente F. GONZALEZ NAVARRO, RJ 1989/3867.

17 Sentencias de la Sala Tercera de 11 de mayo de 1990, Seccién 8.2, ponente Francisco José HERNANDO SANTIAGO, RJ 1990/3812 y
de 26 de diciembre de 1991, Seccién 5.2, ponente Miguel PASTOR LOPEZ, RJ 1992/378.

18 Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 4.3, ponente Juan Antonio XIOL RIOS, RJ 2002\9060.
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También se puede citar la Sentencia de 21 de abril de 2006'", aunque en este caso no
se tratase de un problema estricto de legitimacion, sino del cumplimiento de los requi-
sitos internos para el ejercicio de acciones por las personas juridicas. Lo recurrido en
casacion fue el Auto del Tribunal Superior de Justicia de por el que inadmitia el recurso
deducido por la Asociacion de Ecologistas en Accién-Coda y la Asociacion Ecologico-
Cultural de I’Alt Urgell Pentadius contra una Resolucién de la Direccién General de
Obras Hidraulicas del Ministerio de Medio Ambiente, por el que se denegaban varias
solicitudes de informacion en relacion a la presa de Rialb. Respecto a la primera de
las asociaciones citadas, la inadmision del recurso contencioso-administrativo se habia
basado en la inexistencia de una acuerdo del 6rgano estatutariamente competente au-
torizando el ejercicio de las acciones judiciales correspondientes. El Tribunal Supremo
rectifica el criterio del Tribunal de instancia:

«en relacién con la suficiencia del Acuerdo adoptado al respecto (...) por el men-
cionado Consejo Confederal en su reuniéon de 9 de marzo de 2002, se discute la
insuficiencia del mismo al referirse textualmente a «las acciones legales pertinentes
contra la presa y el embalse de Rialb (Lleida)». La interpretacién que se realiza por
los Autos de instancia, limitando el ambito de tales acciones al estrictamente admi-
nistrativo, y sin proyeccioén en la via jurisdiccional, no puede ser acogido. Al margen
de que el concepto de «accion legal» cuenta con una connotacion jurisdiccional, e/
contenido de la materia sobre la que se ¢jercita —evidentemente medioambiental— obliga a una inter-
pretacion amplia y no restrictiva de la cuestion suscitada».

3 CONCLUSIONES

No existe un derecho general a la participacion en Derecho administrativo. Por el con-
trario, el régimen general es de tramites de informacién publica cuya celebraciéon es
puramente discrecional para el 6rgano competente para decidir. Incluso el derecho for-
mal reconocido en la legislacion vigente —obtener una respuesta razonada de la Admi-
nistracion— ha sido interpretado restrictivamente, a la baja, por los drganos judiciales.
Lo que, sin duda, responde a la idea generalmente difundida de la inutilidad de estos
tramites, por lo que no existen trabas a la aplicacion de la regla de la «economia pro-
cesal», de acuerdo con la cudl los vicios de procedimiento no acarrean la invalidez del
acto administrativo cuando razonablemente se pueda inferir que no han influido en su
contenido sustantivo.

19 Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 5.2, de 21 de abril de 2006, ponente Rafael FERNANDEZ VALVERDE
(RJ2006\3247).
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Tampoco existe en la practica un derecho general a la informacion, pese al pronun-
clamiento constitucional al respecto y a la un tanto enfatica formulaciéon contenida
en la Ley 30/1992. La conflictividad ha sido escasa, pero en los supuestos en que la
impugnacion de una decision negativa ha prosperado ha sido siempre de la mano del in-
terés legitimo, en ningin caso como derecho reconocido con caracter general, a todos los
ciudadanos. La regulacion actual no ha sido fiel al espiritu de la Constitucion, la introduc-
ci6n de mecanismos de control difuso de la Administracion a través de la opinion ptblica,
para reconocer unicamente la defensa de intereses individuales, a través de mecanismos
poco eficaces, por otra parte.

La situacién es distinta en el ambito ambiental. No obstante, también aqui, la par-
ticipacion es sectorial. La declaracion general contenida en la Ley 38/2006 no tiene
aplicacion practica ni podria tenerla, puesto que es un enunciado general inspirado en
la normativa sobre evaluacion de impacto ambiental que, ésta si, tiene una creciente
importancia practica. Ha sido mas facil formular reconocimientos generales del derecho
de «todos» a la informacion ambiental, formulada ademas en términos muy amplios y
sin cortapisas, y la legitimaciéon para impugnar, que cuando se trate de personas juri-
dicas sin animo de lucro, practicamente ha pasado a ser una auténtica accion publica.

La diferencia decisiva es la existencia en el campo ambiental de un movimiento social
que se materializa en fundaciones y asociaciones de financiaciéon privada cuyo objeto es
influir en las decisiones con relevancia ambiental, por medio de movilizaciones popula-
res, influencia sobre la opinién ptblica y, también, impugnacion de las decisiones que se
juzgan inadecuadas. Podria deducirse de ello que la existencia de sensibilidad social y de
organizaciones que la canalicen es un requisito previo y necesario para la participacion.
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MESA DE EXPERTOS. POLITICA NORMATIVA
EN MATERIA DE PARTICIPACION CIUDADANA
DEL GOBIERNO DE ARAGON

LA PARTICIPACION CIUDADANA

EN LOS MUNICIPIOS. Diagnéstico y posibles
lineas de actuacion desde la perspectiva
del Gobierno Autonémico

El presente documento da cuenta de la politica ptblica de
participacién ciudadana a nivel municipal en Espafia des-
de una perspectiva de diagnostico. Se pretende, sobre todo,
describir las tendencias dadas, su alcance y resultados, para a
partir de ahi poder plantear algunas lineas de actuaciéon para
el debate en la Mesa de Expertos.

El primer apartado pasa revista a las iniciativas y estrategias
desarrolladas en los municipios espafioles, resumiéndose en
forma de diagnoéstico en el segundo apartado. El tercero pre-
senta algunas lineas de actuacion para le debate.

1 LA POLITICA PUBLICA DE PARTICIPACION
EN LOS MUNICIPIOS:
REVISANDO ESTRATEGIAS POSIBLES

Para el desarrollo de la Politica Pablica de Participacion Ciu-
dadana a nivel municipal se dan dado diversas estrategias,
esto es, conjunto de iniciativas, mas o menos similares, que
responden a un mismo criterio intencional. Todas ellas tie-
nen en comun el objetivo de proveer la oferta de oportuni-
dades de participacion (OOP, en adelante), o cuando menos,
a garantizar su existencia. Ahora bien, se diferencian en que
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para ello suponen la aplicacion de diferentes procesos, mecanismos o metodologias de
participacion.

En concreto, se han dado tres estrategias basicas para la OOP en los municipios, a saber:

1) Estrategia organizativa: la creacion de un departamento especifico para el desarrollo
de esta politica, o en su caso, un area o unidad especifica en el seno de un depar-
tamento o area mas amplio. Tal departamento ha tenido —o no— liderzazo politico

especifico («una concejalia»), dotacién econémico y de recursos humanos.

2) Estrategia normativa: la aprobaciéon de normativas que tratan de regular la OPP a
través de diversos procesos, mecanismos o metodologias de participaciéon. En gene-
ral, tales normativas han venido recibiendo la denominacién de Normas o Regla-
mentos de participacion Ciudadana (RPC, en adelante).

3) Listrategia relacional: procesos concretos, no regulados o regulados ad hoc, por los
que se ofrecen OOP en relacion con iniciativas concretas. El ejemplo mas clasico es
el fomento del asociacionismo mediante la facilitaciéon de su existencia y/o desarrollo
de actividades, principalmente, mediante el apoyo econémico.

La aplicacion de estas estrategias han dotado de determinado caracter a la politica pa-
blica de participacién ciudadana (PPC, en adelante). La cuestién es que el momento
y casos en los que han aparecido han sido diferentes, del mismo modo que el caracter
de cada una de ellas ha ido cambiando, pero de un modo «acumulativo», en el sentido
de ir ampliando formas en la OOP, pero sin abandonar del todotas puestas en marcha
previamente. Ahora bien, desde la perspectiva que aqui interesa, la cuestion es que cada
estrategia, y las formas concretas que han ido adoptando, producen diferentes efectos, o
mejor, tienen diferentes rendimientos para la PPC. Para considerarlos en vistas a orien-
tar posibles actuaciones, cabe considerar que tales rendimientos pueden ser, al menos,
de tres tipos:

* procedimetales: la adecuacion de los procesos desarrollados a ciertos principios ba-
sicos de gobierno democratico (calidad representativa de los participantes, asi como
la medida en que se produce informacién, deliberacién y toma de decisién en cada
procesos).

 cficacia decisoria: el impacto de las decisiones resultantes sobre el diseno ¢ imple-
mentacion de politicas, asi como la medida en que los/las participantes lo conocen y
tienen la oportunidad de opinar sobre ello.

* sustantivo: la generacion de cultura y habitos participativos entre los participantes o
la ciudadania en general, esto es, la medida en que la PPC logra «democratizar» no
solo el proceso ligado alas politicas publicas, la cultura politica local.
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En que ha consistido, pues, la PPC en los municipios, cual ha sido su rendimiento vy,
sobre todo, ¢qué podemos aprender? De indicarse por adelantado que, aunque existen
evidencias descriptivas acerca de las iniciativas desarrolladas, o discusiones sobre su ade-
cuacién desde una perspectiva normativa, son escasos los analisis desde una perspectiva
de diagnostico o evaluativo, lo que redunda en un alto grado de incertidumbre acerca
de los rendimientos de la PPC objeto de interés aqui.

2 ELDIAGNOSTICO DE LA PPC EN LOS MUNICIPIOS:
ALCANCEY ENSAYO EVALUATIVO

Las tres estrategias han ido alcanzando un nivel alto de extension entre los municipios,
aunque desigual en el tiempo y en funcién de las caracteristicas de éstos, y en general,
tal y como se ha indicado, no se han dado en mucha medida procesos orientados a su
diagnostico y evaluacion. No obstante, tomando como base lo que existe al respecto,
cabe hacer algunas apreciaciones sobre el alcance y evaluacion de estas iniciativas, como
base sobre la que plantear cierta reflexion y, quizas, recomendaciones al respecto.

2.1 Eldesarrollo de la PPC en los municipios: caracter y tendencias

Es sabido que, basicamente, el origen de estas estrategias para propiciar la «democrati-
zacion de la democracia» es local (no solo en Espana). Las primeras iniciativas son pues-
tas en marcha por municipios urbanos gobernados por partidos de izquierda entre 1979
y mitad de los ochenta, cuando se aprueba el corpus basico del Régimen Local (LRBRL
y ROF). Normalmente adoptan la forma de Reglamento de Participacion Ciudadana,
recogiendo algunos mecanismos de participacién basicos: garantia de publicidad e in-
formacion, mecanismos de consulta e iniciativa popular, asi como 6rganos o consejos
y territoriales. Se trata, fundamentalmente, de una «fase de experimentacion» que res-
ponde tanto a una voluntad explicita de ofrecer OOP, como de una demanda por parte
de entidades ciudadanas (principalmente AAVV), que establecen procesos colaborativos
para el disefio y puesta en marcha de los RPC.

A mitad de los aflos ochenta estos instrumentos son recogidos en el Régimen Local (LR-
BRL y ROE, por e¢jemplo), asi como en los primeros Reglamentos Tipo de Participacion
Ciudadana que elabora la Comision de Participacion Ciudadana de la FEMP. Una vez
regulados los mecanismos de participaciéon de esta forma, se produce un «proceso de
difusion» por el que se extiende la iniciativa a municipios de menor tamafno y con go-
biernos de diferentes posiciones ideoldgicas. En este caso, las iniciativas responden, en
menor medida, a la demanda por parte de la ciudadania o entidades civicas.

Este proceso de difusion supuso, pues, cierta consolidacion de la PPC a nivel municipal,
pero al mismo tiempo la apariciéon de nuevos retos en relacion a cambios que se produ-
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cen en las comunidades locales y en los gobiernos municipales. Sin duda, la existencia
de un Departamento de Participaciéon Ciudadana (DPC, en adelante) y el RPC han
supuesto la existencia de cierta garantia de OOP en los municipios en donde existen.
Mas concretamente, han supuesto lo localizacion, en el primer caso, y la existencia de
cauces, en el segundo, para la canalizaciéon de demandas por parte de la ciudadania, o
mejor, por parte de grupos activos de ciudadanos integrados en entidades civicas, prin-
cipalmente de caracter territorial (o «vecinales»). En general, tales cauces no han dejado
de existir —aunque haya cambiado el partido al frente del gobierno municipal—, ni han
dejado de usarse por parte de esas entidades civicas (con mayor o menor resistencia por
parte de los gobiernos locales). Pero si es cierto que han dado lugar a la creacion de cier-
ta «comunidad politica participativa» de la que no forman parte ni otros departamentos
de la administraciéon municipal, ni entidades civicas de indole no territorial (« o «secto-
riales»), o a iniciativas por parte de ciudadanos no organizados en torno a asociaciones.

Tales «comunidades politicas» han dado lugar a cierto proceso de rutinizaciéon de la
PCC en la forma de cierto, st se permite, «neocorporativismo participativo» mediante
reuniones y acuerdos bilaterales entre el DPC y las entidades territoriales. Ello ha dado
lugar a que, progresivamente, la PPC se haya convertido en una «politica sectorial» y, en
buena medida, «residual». Lo primero, porque no se ha extendido la OOP o promovido
el desarrollo de procesos participativos en relacién con otras politicas publicas locales,
que en cambio vienen cobrando mayor importancia y centrando la agenda de actuacion
municipal desde mediados de los ochenta, como son los servicios sociales (durante los
ochenta), o los de caracter sociocultural o los nuevos riesgos sociales (envejecimiento,
género, juventud, inmigracion,...) desde finales de los noventa. En todo caso, han prolife-
rado «consejos sectoriales» para ambitos de actuacion especificos, pero sin un proyectos
integral o transversal para la politica municipal en su conjunto. El caracter residual de
la PPC se deriva de estos, pero también porque, en general, la dotacién de recursos del
DPC ha sido escasa, por lo comtn se integra en areas mas amplias (normalmente, en re-
lacion con bienestar o servicios sociales), y sin un liderazgo politico claro y/o exclusivo.

Asi, desde un punto de vista procedimental, sus rendimientos no han sido amplios si se
considera al conjunto de las ecologias asociativas y ciudadanias locales, pues buena parte
de las ecologias asociativas locales no han formado parte de la «comunidad participa-
tiva», ademas de dar lugar a procesos de «cautiverio» respecto a la ciudadania que, en
general, no forma parte de las entidades asociativas o no se siete representada por ellas.
En cuanto a su eficacia decisoria ha sido, en general, baja, en buena parte por su caracter
meramente consultivo, y en general, dado que la existencia de la OOP es tinicamente
preceptiva —en ningan caso, salvo algiin instrumento o mecanismo, obligatoria—, quedan-
do a voluntad del gobierno municipal la inclusion de las decisiones alcanzadas. Y desde al
perspectiva de los rendimientos sustantivos, lo cierto es que no han generado una cultura
y habitos participativos muy amplio mas alla de la «comunidad participativa».
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Ahora bien, no cabe sefialar, simplemente, que la PPC centrada en las estrategias orga-
nizativa y normativa no haya supuesto avances y ciertas garantias respecto a la parti-
cipacion de la ciudadania en la politica municipal, sino que sus rendimientos han sido
limitados. Y que ello se explica, en buena medida, por la propia légica y caracter que
adoptan estas estrategias en su génesis y que posteriormente son, mas o menos, mimeti-
zadas por otros municipios sin considerar en mucha medida su adecuacion a cada caso
concreto. O de otra forma, las iniciativas han dado de si lo que, precisamente tenian
que dar en consideracion al momento en que surgieron, y por tanto, a las intenciones
que subyacian a ellas. Su aplicacion «estandarizada» a otros momentos o situaciones no
demuestra su falta de valia «intrinseca», sino, quizas, la necesidad de considerar instru-
mentos especificos para otras situaciones o casos diferentes

De hecho, desde finales de los noventa, ya sea como reaccion a los dilemas que enfrentan
las «comunidades participativas» recién descritas, ya sea, sobre todo, como resultados
de nuevos asuntos en la agenda municipal y nuevas demandas ciudadanas, se ha venido
produciendo, sobre todo, una intensificacién de la estrategia relacional, pero también
cambios en su naturaleza, tanto por el tipo de procesos que suponen, como por ser,
principalmente, una iniciativa municipal en la que cuenta, menos que en la experiencia
anterior, la demanda de la ciudadania.

Por una parte, han ido apareciendo diferentes iniciativas, procesos o metodologias par-
ticipativas especificas en relacion con sectores de intervencion publica o asuntos con-
cretos. En general, estos procesos no estaban regulados y recogidos en los RPC, y su
logica es mas ad hoe, esto es, se ponen en marcha para ofrecer OOP en relaciéon con un
asunto, iniciativa o politica concretos. Es asi que desde finales de los afios noventa se ido
aplicando nuevos mecanismos de participacion y para distintas areas de politica publica
municipal, como por ¢jemplo: Agendas Locales 21, Presupuestos Participativos, Encues-
tas Deliberativas, Jurados o Consejos Ciudadanos, Ntcleos de Intervencion Participa-
tivas, etc... En su conjunto se trata del uso de diferentes metodologias que, incluso con
la misma denominacién, suponen diferentes procesos o experiencia concretas en cada
caso (municipio), pero que se diferencian de la estrategia normativa, fundamentalmente,
por tres cuestiones:

 caracter ad hoc: de aplicaciéon o uso especifico para iniciativas, asuntos o arreadse
intervencion publica concretas. No suponen, pues, un proceso de regulacion de la
participacion, sino un proceso de «facilitacion» de ésta sin que vengan impulsadas

por el DPC.

* caracter abierto: no presuponen una naturaleza o «esencia» para los participantes,
siendo uno de sus objetivos principales incorporar o generar «nuevos participantes»,
tanto de caracter asociativo, como individual.
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 caracter deliberativo: se orientan a producir procesos de deliberacion y discusion
publica que informen las decisiones a tomar por el gobierno municipal, no solo a
establecer procesos de informacién y consulta.

No obstante estos rasgos distintivos, comparten con la estrategia normativa el hecho
de dar lugar, fundamentalmente, a procesos de coprovision, normalmente de caracter
consultivo; esto es, el proceso participativo se da en el momento de disefio de la politica
publica, pero muy raramente en el momento de su implementaciéon y/o evaluacion.
Aunque, por otra parte, la incentivacién de la coproducciéon aparece como la otra ten-
dencia de cambio que presenta la estrategia relacional, pero en este caso, en relacion
con las entidades asociativas relacionadas con las nuevas y crecientes areas de actuacion
municipal. De hecho, el proceso de fomento del asociacionismo ha ido pasando de la
facilitacion de su existencia y el desarrollo de actividades propias, al establecimiento de
acuerdos para incentivar su colaboracion en la prestacion de servicios publicos. En este
caso no se trata tanto de decidir qué servicios y como se prestaran (el momento de la
provision o diseno), sino los estandares y resultados esperados mediante la colaboracion.
Es asi que la pauta de interaccion entre asociaciones y municipios ha ido cambiando de
la facilitacion de la vida asociativa a la coproduccion de servicios.

Ahora bien, por lo comun, tales esfuerzos de facilitacién y/o coproduccién se han desa-
rrollado en paralelo y de forma independiente a la «tendencia deliberativa» o la estrate-
gla organizativa y normativa previas. Y tampoco en este caso existen muchas evidencias
de caracter evaluativo por las que juzgar su valia. Sin duda, el caracter deliberativo ha
podido suponer una mejora procedimental, pero sobre todo por la intenciéon a ampliar
los actores participantes, pues en los mecanismos ya regulados también se dan procesos
de deliberacion; aunque, en general, cuando no se establece explicitamante la «base
individual» en la selecciéon de participantes, suelen hacerlo en mayor medida aquello
que ya lo hacen en entidades asociativas y consejos consultivos (la «comunidad partici-
pativa»). En algunos casos, la eficacia decisoria ha sido mayor en la medida en que se
hace explicito, y sobre todo, surge como una iniciativa municipal explicita en relacion a
asuntos concretos (por ¢jemplo, algunas aplicaciones de Presupuestos Participativos). Y
respecto a los rendimientos sustantivos, también parecen estar dando a un mayor grado
de desarrollo de cultura participativa, pero sobre todo entre los que participan en la
experiencia, que, como se ha dicho, en general, ya solian hacerlo por las vias anterior-
mente existentes.

Ahora bien, cabe plantearse las siguientes cuestiones: jcuando se pone en marcha un
procedimiento deliberativo?, jsobre qué materias o politicas?, ;en qué momento de de-
sarrollo de éstas?, iqué servicios son o no objeto de coproduccion?, iquién y como se
responde a estas preguntas? La inexistencia de regulacion al respecto crea cierto vacio
respecto a la medida en que se garantiza la participacion de la ciudadania en el disefio
¢ implementacién de politicas pablicas locales. (Como se garantizan el qué, el como, el
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cuando y el quienes participan? Sin duda, al menos a nivel formal, la nueva estrategia
enfrente un dilema de garantia de acceso y uso a los procesos participativos, al haber
abandonado, casi completamente, la estrategia normativa, y en muchos casos, ser el pro-
tagonista de la iniciativa un departamento que no es el de participacion. Se trata, pues,
al menos potencialmente, de un déficit procedimental importante, que puede derivar en
déficit respecto a la calidad de las decisiones adoptadas y el impulso democratico que
pretenden.

A ello cabria anadir otros retos o riesgos potenciales:

* La balcanizacién de la PPC: la ausencia de una orientacion estratégica, transversal,
de la politica municipal de participacién ciudadana. Mas que una politica «secto-
rial», a la que han dado lugar estrategias organizativa y normativa, se trata de inicia-
tivas concretas que, en buena medida, dependen de la voluntad de equipos técnicos
de departamentos especificos.

* La dualizaciéon del espacio politico local: las diferentes tendencias producen ciertas
dualizacion en la dinamica sociopolitica local que informa de la accion de los gobier-
nos y administraciones locales. Por una parte, existen procesos que se orienta principal-
mente hacia la coprovision, ya sea mediante la estrategia normativa o la relacional, en
donde participan entidades orientadas principalmente a la transmision de demandas y
el activismo politico, asi como ciudadania activa, cuando el proceso asi lo disena. Por
otra, existen procesos relaciones centrados en la coproduccion de servicios, en donde
participan, principalmente, entidades asociativas orientadas a la provision de servicios
(principalmente de bienestar, aunque también de ocio o recreativas).

*  Zonas de exclusion o incertidumbre participativa: ademas de estas dos logicas o areas
de la participacion ciudadana municipal, cabe sefialar la existencia de una tercera,
a saber, aquella en donde la logica no es la referida a la «participaciéon», sino a la
«influencia». Se trata de ambitos de actuacién publica en los que la logica de partici-
pacién es menos comun, dandose una logica de concertacion similar a la de las «co-
munidades participativas» que caracteriza la l6gica relacional, pero con otros actores,
principalmente, de caracter socioeconémico. Aqui, mas que una logica de facilitacion
y fomento da la inclusion de la ciudadania, se trata de espacios de negociacion en-
tre actores influyentes. Bien es cierto que también existen experiencias participativas,
como puedan darse en los Planes Estratégicos o Planes de Urbanismo, pero su practi-
ca es reducida, y en su desarrollo, suelen participar los actores antes referidos.

2.2 El nuevo reto normativo: regular iniciativas «bottom up»

Lo anterior supone una vision, por cierto resumida, de la PPC a nivel municipal, que
responde a la propia iniciativa de este nivel de gobierno que le corresponde en virtud al
principio de autonomia local. Pero también es cierto que el contexto intergubernamen-
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tal puede actuar como estructura de oportunidades que potencie o limite el desarrollo
de la PPC entre los municipios. Ya se ha indicado que los primeros reglamentos tipo de
la FEMP o la aprobacién del Régimen Local (LRBRL y ROF) en los ochenta dieron
lugar a un proceso de difusion de la estrategia organizativa, y sobre todo, la normativa,
que cabria considerar, en buena medida, pues, inducido institucionalmente. Se trata,
por tanto, de un efecto positivo, aunque el caracter no obligatorio de la mayor parte de
los mecanismos o procedimientos, haya supuesto ciertas limitaciones. De manera que
la estrategia normativa, y en concreto, los RPC, han ido adoptando los rasgos de una
«norma de segundo orden» supeditada al Régimen Local (st se pretende ir mas alld), o
al gobierno municipal y su orientacion politica (posibilitando «ir mas aca»).

Lo anterior refleja la complejidad del desarrollo de una PPC, o si se quiere, de una es-
trategia normativa para ésta, fomentada desde niveles de gobierno superiores. Pero no
diferente a otros ambitos de actuacion publica en el marco de un sistema de relaciones
intergubernamentales de caracter «fundido» como el espafiol.

Pero en ello también cuenta factores de indole, si se permite, «estructural», como es el
grado de fragmentacion del sistema de gobierno municipal, esto es, multitud de unida-
des de gobierno local muy pequefias que no cuentan con recursos para el desarrollo de
Iniciativas propias, o incluso, de aquellas que le son delegadas. Es sabido que este aspec-
to influye de una forma decisiva en el caracter y eficacia del desarrollo de las politicas
publicas en general, y el debate sobre las bondades o efectos no deseados de estrategias
de consolidacion es antiguo y no parece que resuelto, sobre todo por la falta de eviden-
cias al respecto. Ademas, pues frente a la solucién de la consolidacién (sea agregando
municipios, sea asumiendo politicas por niveles superiores, pueden darse procesos de
cooperacion intermunicipal que den lugar a la generacion de economias de escalas que
redunden en la eficacia de la accion puablica sin menoscabo de la identidad local. Al res-
pecto ya existen formulas de carecer voluntario en el Régimen Local espanol, ademas de
la formula genérica de asignacion flexible de competencias segin tamaiio poblacional.

De hecho, tal y como se ha indicado més arriba, los RPC, o en general la estrategia nor-
mativa, surge en gran municipios urbanos, y su posterior extension ha seguido un pauta
principalmente urbana. En gran medida, ello se debe a la necesidad de reduccién costes
de btsqueda de informacion en relacion a las decisiones municipales y la complejidad
(social y de intereses) que supone el fendmeno urbano. Es en el este ambito donde pue-
de ser mas recomendable la existencia de 6rganos de participacion, y obviamente, en
particular, los de caracter territorial. Tendria, pues, poco sentido un RPC en municipios
de pequetio tamariio, y la existencia de esta estrategia segun el tamafio municipal asi lo
demuestra. Ello no supone que no existan iniciativas de este tipo entre estos municipios,
e incluso, que no vengan produciéndose otras de caracter relacional. Pero lo cierto es
que, al igual que con respecto a otras politicas, la fragmentaciéon hace necesario el apoyo
de otras administraciones para su desarrollo. Esta situacion es genérica para el caso es-
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panol, pero especialmente en Aragén, donde gran parte de los municipios cuentan con
menos de dos mil habitantes, frente solo dos de con mas de cincuenta mil.

Ahora bien, tal y como frente a la solucion de la «consolidaciéon», puede darse la solu-
cioén de la «cooperacion» en la forma de niveles de gobierno intermedios que supongan
una economia de escala suficiente para el disefio y ejecucion de politicas publicas. Ya
se ha dicho que existen féormulas en el Régimen Local espafiol, y en el caso de Aragdn,
especificamente, a través de las «Comarcas». Pareciera, pues, que estas pudiesen jugar
cierto papel en el desarrollo de la estrategia normativa para la PPC a nivel regional,
utilizando una estrategia flexible de caracter relacional respecto a los municipios, en
atencion al alcance de estas iniciativas repasado en el apartado anterior

3 RESUMEN-DIAGNOSTICO DE LA PPC EN LOS MUNICIPIOS:
PUNTOS FUERTES Y AREAS DE MEJORA

Asi pues, el desarrollo progresivo de diferentes estrategias, y los cambios habidos en la
naturaleza de éstas a tenor de los procedimientos, instrumentos u orientaciones emplea-
dos, ha ido generando diferentes «espacios participativos» en los municipios. En parti-
cular, en la extension de la estrategia normativa ha contando tanto los procedimientos
y mecanismos recogidos en el Régimen Local (normalmente de caracter preceptivo),
como los Reglamentos Tipos en los afios ochenta; aunque los municipios parecen haber
hecho uso de estos instrumentos, no sélo en atenciéon a sus «voluntades politicas», sino
sobre todo a sus capacidades de actuacion en atencién a su «tamano»'.

Ahora bien, estos parecen haber ido respondiendo a necesidades de la agenda munici-
pal, mas que al desarrollo estratégico de una PPC, salvo en algunos casos que se han
puesto en marcha «Planes de Participacion» intentando dotar de este caracter alas ini-
ciativas que se desarrollan.

No obstante, en general, el caracter estratégico y transversal, al menos de forma explici-
ta, ha ido perdiéndose. Mas que de PPC, cabria hablar, pues, de iniciativas o planes de
participacion, pero sin una orientacién comun en atencion a objetivos estratégicos pre-
viamente propuestos. Se trata, pues, de un «nuevo momento de experimentacidon» que
se centra en el impulso de metodologias y procesos participativos ampliando la forma de
la OOP, pero sin que ello, necesariamente, signifique ampliar su alcance, o atin menos,
garantizar la existencia de esa oferta como rasgo basico de una PPC, en donde es clave,
sin duda, la existencia de cierta estrategia normativa.

1 De hecho, los primeros RPC Tipo, tenian diferentes versiones segiin tamano municipales.
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En buena medida, y como resumen-diagnostico de lo anterior, cabria sefialar que los
> >

puntos fuertes y areas de mejora de la politica ptiblica de participacién ciudadana a nivel

municipal, puede resumirse en la tabla siguiente:

PUNTOS FUERTES AREAS DE MEJORA
ESTRATEGIAS
(U OPORTUNIDADES) (O RETOS)
- Politica «sectorial»: la «participacién»
La canalizacion o localizacién como asuntos concreto,
ORGANIZATIVA de las «energias participativas» no transversal.
municipales. - Politica «residual»: protagonismo
y recursos.
Garantia de OOP en el - Normativa de «segundo rango».
municipio. — Rutinizacion.
NORMATIVA Consolidacién de 6rganos - Cautiverio.
de participacion: de ciudad, - La conformacién de «comunidades
territoriales y sectoriales. participativas» excluyentes.
i ivacio ienci - Balcanizacion de la PPC.
RELACIONAL La incentivacion C?e. exp.e’rlenaas 1zacl
concretas de participacion. — Desatencion del RPC.

4 ¢QUE HACER?: ALGUNAS ESTRATEGIAS POSIBLES

4.1 «Ensefianzas municipales»: regular procesos mas que (o mas que sélo)
6rganos de participacién

Una de las ensefianzas principales es que ni la estrategia organizativa, ni la estrategia
normativa, son condicién necesaria para el desarrollo de la PPC. Ahora bien, ello no
significa que no hayan sido relevantes para le desarrollo de esta politica. Alli, donde exis-
te un DPC con protagonismo, los avances de la PPC han sido mayores, y donde ha exis-
tido un RPC, ha habido mayor posibilidad de generar cierta «cultura participativa», ya
sea entre los miembros de su «comunidad», ya sea incentivando la necesidad de generar
procesos mas flexibles e inclusivos mediante la estrategia relacional. En mayor menor
medida, las estrategias organizativa y relacional han ido generando, por si mismas o por
reaccion, «cultura participativa» consistente en la necesidad de establecer mecanismos
de informacion, y mas recientemente, momentos de deliberacion ptblica respecto a las
«politicas municipales», mas que a la «politica municipal». Ahora bien el «momento de-
liberativo» actual ha ido erosionando el caracter estratégico de al PPC, incentivando su
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caracter «sectorial», asi como la existencia de garantias, o caundo menos, reglas acerca
de: quien, como, cuando y sobre qué materias se participa.

Cabria sefialar que 1a «gran ensefianza municipal» seria: incentivar la estrate-
gia relacional, pero regulandola e incentivandola a través de un departa-
mento de PC. Ello suponia, como posibles estrategias a seguir, las siguientes:

I) Departamento de Participacion: es oportuna la existencia de un departamento o
unidad organizativa de participacién ciudadana que tenga liderazgo politico, orien-
tacion de actuacion transversal y dotacion de recursos suficientes. Para ello es reco-
mendable que:

a) sea una unidad organizativa incardinada organizativamente a la Presidencia o
Alcaldia.

b) la existencia de una Comision Interdepartamental de Participacion que coordi-
ne esfuerzos internos a la Administracion Municipal, en el que se integre tam-
bién el Consejo de Cooperacion Comarcal.

¢) la existencia de un «Consejo de Ciudad», con no mas de dos reuniones anuales,
que coordine esfuerzos y evalte iniciativas, en donde tenga cabida representan-
tes de 6rganos de participacion y participantes en experiencias participativas.

o

Regular procesos mas que (o més que so6lo) érganos de participacion: No es necesa-
rio, pero si puede ser de utilidad la existencia de un RPC que recoja los 6rganos y
procedimientos de participacion que el Régimen Local establece, asi como la posi-
bilidad de desarrollar «experiencias de participaciéon». El RPC deberia recoger tres
asuntos y condiciones de aplicabilidad de experiencias participativas:

a)  Quién y como se inicia la experiencia.
b)  Objetivos de la experiencia y participantes.
c) Dotacién de recursos (econdémicos y humanos) para las experiencias.
d)  Metodologia basica para todas las experiencias, con al menos:
d.1. Cuatro momentos:
informacién, deliberacién, toma de decision y seguimiento.
d.2. Propuesta de metodologia basica de evaluacion de cada una de estos
momentos, como de la experiencia en su conjunto.

¢) Informe de desarrollo y evaluacion de la experiencia.

3) Reglamentos para Organos de Participacion: La misma dindmica debe estar presen-
te —reflejarse— en los 6rganos de participacion (puntos 2a 'y 2e).

4) Ampliacion y combinacion de criterios de inclusion: procurar que en los érganos y en

las experiencias estén presentas actores que se orientan tanto la momento de la copro-
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visién, como al momento de la coproduccién (punto 2b). Por ejemplo, la participacion
en las «experiencias» puede ser criterios inexcusable para coproducir servicios.

<

Transversalidad: procurar que la PPC se extiende a todos los ambito de actuacion
publica municipal (puntos lay 1b). Las experiencias participativas que tengan lugar
en Planes Estratégicos, de Urbanismo, Empleo, etc... Sigan las mismas pautas (Pun-
tos 2a 'y 2e).

4.2 El«reto de la regulacion supramunicipal»: flexibilidad,
facilitacion y economias de escala

La experiencia de las «niciativas municipales», asi como el efecto de su regulaciéon a
nivel nacional, muestra que en el marco de sistemas de gobierno local fragmentados,
como es el espaiiol o el aragonés, la «gran ensefianza supramunicipal» es: desa-
rrollar una estrategia flexible, basada en la facilitacion a los municipios y
que tienda a la generacion de economias de escala.

6) Flexibilidad: Dado el alto grado de fragmentacion del sistema local en Aragon, pa-
rece recomendable insistir en una estrategia relacional centrada en la regulacion de
procesos mas que de 6rganos. Este deberia ser el instrumento basico para el fomento
de la PPC en los municipios desde el Gobierno Autonémico. Sin menoscabo de que
los municipio, por si mismo, aprueben un RPC, pero ese no debe ser el objetivo ulti-
mo de la politica autonémica, sino mas bien ofrecer oportunidades para el desarrollo
de procesos participativos. Ser flexible significa, pues, que los municipios, en atencion
a sus propias necesidades, decidan o no explicitar una estrategia normativas en for-

ma de RPC.

No obstante, para garantizar cierta estrategia en el desarrollo de la PPC autonémica en
los municipios, el apoyo podria darse a través de la existencia de «Planes Municipales de
Participacion», en donde se expliciten objetivos, metodologias, areas de actuacion, etc...

7) «liconomias de escala»: las comarcas como «agentes territoriales» de la PPC. Por
la misma razoén anterior, sin menoscabo de los procesos o experiencias que quieran
desarrollar los municipios individualmente, por iniciativa propia, desde le Gobierno
Autonoémico se deberia incentivar, sobre todo, el desarrollo de tales procesos desde las
Comarcas, en relacion a las competencias o funciones que éstas pueden desarrollar, o
bien a iniciativa de cierto nimero de sus municipios y/o entidades existentes en ellos.

Asi, pudiera tener mas sentido el desarrollo de las estrategias organizativa y normativa
en las Comarcas que en los Municipios, sin menoscabo del uso de la estrategia relacional
en términos de procesos o experiencias de participacion. Las Comarcas, ademas de Pla-
nes de Participacion, pudieran dotarse de RPC, sobre todo, para garantizar la existencia
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de esta politica con respecto a los municipios que la integran, en la medida en que todas
las ciudadanas y ciudadanos de éstos puedan participar en «decisiones comarcales».

En relaciéon con esto, y dada la fragmentaciéon municipal, deberia explorarse la posibi-
lidad de la denominada e-goberanza mediante al aplicacion de NN'T'T que garanticen
el acceso, no solo a procesos de informacion, sino también de consulta, deliberacion y
toma de decisiones, dotando asi de flexibilidad a la PPC autonémica respecto a Comar-
cas y Municipios.

8) Asesoramiento y apoyo: el asesoramiento y apoyo técnico desde la Administracion
Autonémica pudiera adoptar, basicamente, dos formas:
¢ Especifica y puntual: en el momento de la aplicacion de procesos de participacion.
*  Genérica, pero estratégicamente orientada: a través del apoyo a «Planes Muni-
cipales» y/o Comarcales de Participacion, de caracter anual, mediante convo-
catoria publica.
*  Genérica y permanente: mediante un banco de buenas practicas plural, tanto
en términos de metodologias, como ambitos de actuacion y tipos de municipios.
Este banco de buenas practicas puede articularse a través de dos dinamicas o
Instrumentos:
Los Informes de Evaluacion que deben generarse de experiencias que se
realicen (punto 2e del apartado anterior).
Un premio, reconocimiento o alguna iniciativa similar para incentivar el
desarrollo e intercambio de experiencia entre municipios y comarcas, de-
biendo recabar una informacion similar a la del Informe de Evaluacion.

— Informaciéon con practicas realizadas en otros municipios o ambitos, en
formato libre y con enlace a esas practicas.
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RESUMEN POSIBLES LINEAS DE ACTUACION

Alcaldia
Comision - Interdepartamental

1 | UNIDAD DE PARTICIPACION (Integrando Consejo de Comarcas)
Comision de Ciudad
Establecer metodologia basica
de los procesos participativos:
a) Quién y como se inicia la experiencia.
b) Objetivos de la experiencia y participantes.
¢) Dotacién de recursos (econémicos y humanos)
REGULAR «PROCESOS» para las experiencias.
2 MAS QUE ORGANOS d) Metodologia basica para todas las experiencias,
DE PARTICIPACION con al menos: _ , o

d.1. Cuatro momentos: informacion, deliberaciéon,
toma de decisiéon y seguimiento.

d.2. Propuesta de metodologia basica de evaluacién
de cada uno de estos momentos, como de la
experiencia en su conjunto.

e) Informe de desarrollo y evaluacién de la experiencia.

3 REGLAMENTOS DE ORGANOS Recoger la misma metodologia participativa

DE PARTICIPACION que los procesos
< < Seleccion de los «participantes»:
4 AMPLIACION Y COMBINACION l6gicas de coprovision y coproduccion
CRITERIOS INCLUSION 9 P ycop

(puntos 2a 'y 2b)

5 TRANSVERSALIDAD Ampliacion a otr.as.are.as de la aplicacion
de procesos participativos
Ofrecer la regulacion de procesos a municipios,
mas que «recomendar» 6rganos de participacion

6 FLEXIBILIDAD Incentivar su de.s?rro!llo estratégico mediante
«Planes de Participacion»
Acercamiento on line en el caso de «asuntos
regionales o comarcales»

7 ECONOMIAS DE ESCALA Comarcas como «agente territorial» de la PPC
Estratégico: Planes Anuales
de Participacion (Convocatorias)

8 FACILITACION: participativos especificos

APOYO Y ASESORAMIENTO particip P o )
Genérico: banco de buenas practicas, sistematizado,
principalmente a partir de Informes de Evaluacion
(punto 2e)
144

06_Clemente Navarro.indd 144

06/10/10 22:19




07_Conclusiones.indd 145

Conclusiones

INTRODUCCION

SOBRE LA NECESIDAD DE UNA LEY ESPECIFICA DE
PARTICIPACION CIUDADANA

EN RELACION A LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR
SOBRE LAS CONSULTAS POPULARES

LEGISLACION ADMINISTRATIVA

PARTICIPACION CIUDADANA Y AMBITO LOCAL
HACIA UN MODELO NORMATIVO PROPIO

N =

N & 1 AW

1 INTRODUCCION

Como se ha podido observar sumando las aportaciones
de todos los autores, el objetivo central de la Mesa de
expertos fue: el analisis de las debilidades, forta-
lezas y posibilidades de mejora que ofrece el
marco normativo actual que ordena los diver-
sos mecanismos de participacion ciudadana,
entendiendo la participacion ciudadana como aquella
que desde la informacion y la deliberacion, contribuye
a mejorar las politicas publicas.

Para ello, el punto de partida para iniciar el debate y lo
que ocupd una parte importante de este analisis fue a la
reflexion sobre la necesidad y oportunidad de aprobar
—en el corto plazo— una Ley que regule de forma
especifica la materia participacion ciudadana,
debate que ha surgido en los Gltimos aflos en nuestro
pais como consecuencia de la aprobacion de las prime-
ras leyes en este ambito.
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Sin perjuicio de la importancia que reviste este tema en la actualidad, la Mesa también
tratd otros ambitos normativos, como aquellos que ordenan el funcionamiento de ins-
trumentos clasicos de participacion; la iniciativa legislativa o las consultas popu-
lares —con ¢l objeto de ofrecer posibilidades a la reforma o innovacion de la legislacion
actual—, o aquellos que regulan la organizaciéon y funcionamiento de la Admi-
nistracion Puablica —analizando opciones normativas que permitan configurar una
Administracion verdaderamente transparente y deliberativa—. Finalmente, se considero
oportuno analizar las posibilidades que ostenta el Gobierno autonémico para propiciar
una politica local de participacién ciudadana, teniendo en cuenta que es en este
ambito donde se desarrolla como mayor profundidad la participacién ciudadana dada
la cercania de los asuntos, desde el respeto al principio de autonomia local.

Al final dedicamos un tiempo a «intuir» una propuesta de modelo normativo propio que
nos marque el camino para las politicas de participacion en las proximas legislaturas,
conscientes de que este apasionante debate no habia hecho mas que empezar.

Hemos de reconocer que no tenemos, ni existen, respuestas definitivas y mu-
cho menos magicas, a preguntas que son en este momento nuevas y que
tienen un unico fin que las sustenta: mejorar la calidad de nuestra demo-
cracia. También sabemos que la participacion se enmarca en una reflexion mucho mas
global que habla de gobernanza, de gobierno multinivel, de informacién, transparencia
y rendicion de cuentas..., que supera en mucho el ambito de una Direccion General.
Pero nuestro esfuerzo ha sido humilde y concreto alrededor de un reto que reconocimos
nada mas crearse la Direccion General, como asegurar la participaciéon como un
derecho y un deber fundamental de ciudadanos y administraciones publi-
cas, como recoge nuestro ordenamiento juridico, sabiendo que estamos
hablando de una cultura y una metodologia que tienen mucho que ver con
la artesania, y de un ambito que nace de la libre voluntad ciudadana y que
no puede ser jamas impuesto.

Por eso sabemos que se tiene que hacer camino al andar, que nos ha tocado construir
los primeros pasos, que hablamos de una cultura profunda que tiene que ir tomando
cuerpo en tiempos de desafeccion. Que debemos acumular experiencias y no dar pasos
en falso, que ayuden a convertir la participacion para construir politicas publicas en un
tramite mas que aprisione la esencia de lo que pretende.

Somos conscientes que estamos en tiempos de debate profundo, de contraste sosegado,
porque hemos constatado una y mil veces que puede existir participacion de una calidad
altisima, de arriba abajo y de abajo arriba, sin instrumentos normativos y, que por el
contrario y desgraciadamente, la existencia de instrumentos juridificados no asegura la
participacion.
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2 SOBRE LA NECESIDAD DE UNA LEY ESPECIFICA
DE PARTICIPACION CIUDADANA

La parte central del debate normatwo ha tratado de valorar la necesidad y la oportunidad de aprobar
en el corto plazo una Ley de Participacion Ciudadana, debatiéndose fortalezas, debilidades
v analizando argumentos a favor de las dos opciones que evidentemente tienen ventajas e inconvenzentes.

D Argumentos para resaltar el valor de la existencia
de una Ley de Participacion Ciudadana...

* Si bien no hay obligacién de regulacion legal —hay otros derechos, incluso fundamen-
tales, que no han sido regulados por Ley—, su juridificaciéon permitiria que el derecho
de participacién no quedara a la voluntad politica de cada momento, creando un
marco que deberia ser respetado y seguido por los futuros gobiernos.

+ Existen determinados valores de la Ley, como instrumento normativo, que revalori-
zarian su papel en esta materia: por ¢jemplo, la publicidad y su fuerza simbolica, de
modo que la eficacia de la Ley de participaciéon no seria sélo juridica.

* La fijacion de los mecanismos de participacion en una norma legal garantizaria el
principio de seguridad juridica.

* En todo caso, si se optara por la aprobacion de una Ley de participacion, ésta deberia
asumir los siguientes rasgos:

— Deberia ser una Ley compatible con la legislacion sectorial.

— No deberia ser una norma procedimentalista, sino una Ley de principios: no

deberia existir rigidez en su contenido, sino que deberia informar un modo de pro-

ducir normas y planes.

— Con unos contenidos imprescindibles:
- Instrumentos participativos (procesos y 6rganos); fomento de la actividad ciu-
dadana (formacién, subvenciones, educacion...); sujetos participantes y Registro;
sujetos no organizados (paneles, jurados...); transparencia y gobernanza (buenas
practicas, memorias anuales...).

D ..Sibien, la opinion casi unanime de la Mesa, después de todo el debate, es que
No parece oportuno ni necesario en este momento la aprobacién de una Ley de
Participacién Ciudadana.

* Esobvio que no es necesaria una Ley para fomentar la participacion ciudadana —pue-
de haber participacion sin Ley, y Ley sin participacion—: los procesos participativos,
como experiencia de democracia deliberativa mas innovadora en nuestro pais en los
ultimos afos, se han desarrollado curiosamente en aquellas Comunidades Auténo-
mas que no han regulado por via legal la materia.
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* La regulaciéon de la participacion ciudadana por via legal conlleva el riesgo de su

procedimentalizacion, convirtiéndose en un tramite administrativo mas.

 Existe poca madurez participativa para aprobar una Ley en el momento actual: en
este sentido, resulta fundamental seguir fomentando una nueva cultura politica me-
diante la puesta en marcha de experiencias, y sobre esta base y en su momento, deba-
tir en el futuro la posibilidad de su regulaciéon y ordenacion.

* La adopcién de una decision en torno a la conveniencia o no de una Ley de partici-
pacion exige un analisis pormenorizado de las piezas que, en su caso, deberian com-
poner este marco legal, por lo que no resulta conveniente aprobar de forma rapida e
incontrolada un texto legal en el momento actual. En concreto, y entre otros aspectos,
se debe debatir de forma sosegada temas como la conveniencia de fijar con claridad
en un texto legal los mecanismos participativos o solamente unos principios habilita-
dores; la necesidad de regular los instrumentos de democracia directa o concentrarse
en una norma legal que ordene procesos de democracia deliberativa; crear espacios
de participacion y/o promover procesos, etc.

 La propia esencia de la participacion ciudadana en un sistema democratico exige, en
lugar de imponer y obligar, convencer de las ventajas que conlleva una gestiéon pu-
blica basada en este modelo participativo, asi como propiciar e instar el ejercicio de
este derecho. La obligacién genera resistencias y experiencias vacias, mientras que la
conviccion da solidez al proyecto y nos garantiza su adecuado desarrollo.

3 ENRELACION A LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR

El debate en torno a la iniciativa legislativa popular se ha centrado, fundamentalmente, en el and-
lists de su naturaleza actual y posibles perspectivas de desarrollo. En concreto, se ha debatido sobre
su consideracion como verdadero mecanismo de democracia directa, la necesidad de revisar —en su
caso— su naturaleza convirtiéndolo en un derecho al debate, y los rasgos y oportunidades de partici-

pacion que ofrece la legislacion vigente.

D El debate ha partido de una premisa fundamental: seria conveniente abrir un
debate en torno al cambio de filosofia de este instrumento de participacién, de
modo que resulta necesario redefinir su naturaleza y significado, configurando
la iniciativa legislativa popular como un «derecho al debate».

* La iniciativa legislativa popular queda lejos —en la actualidad— de ser considerado
como un mecanismo de representacion de la mayoria, sino mas bien como un instru-
mento que permite emerger temas e inquietudes sociales.
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* Desde esta perspectiva, debe divulgarse y asentarse socialmente esta herramienta de
participacion, pero no como un derecho a legislar ni como un derecho a tramitar una
norma, sino como un derecho a debatir y, en su caso, a dar forma normativa al debate.

D En el caso de que la politica normativa que se ponga en marcha no valorase la
oportunidad de reformar su naturaleza, es evidente, para los miembros de la Mesa,
la necesidad de facilitar su ejercicio eliminando obstaculos y limitaciones, fomen-
tando asi su practica, lo que exigiria una modificacion de la legislacion vigente.

* La consideracion estatutaria de la iniciativa legislativa popular como auténtico de-
recho (articulo 15.2 del Estatuto de Autonomia de Aragén), y la critica generalizada
en torno al mimetismo existente en el régimen juridico de este instrumento —la au-
tonomia politica permite redefinir este instrumento innovando en sus posibilidades—,
instan la renovacién de su regulacion actual, buscando alternativas novedosas y mo-
dificaciones innovadoras que mejoren su calidad.

* En esta linea, se plantean diversas propuestas de reforma al régimen juridico actual.
Entre otras: establecimiento de vias que permitan un apoyo técnico al texto norma-
tivo que propone la ciudadania; reducir el nimero de materias excluidas “mante-
niendo otras como la reforma estatutaria o materias presupuestaria y tributaria—;
ampliacion del plazo para la recogida de firmas; fijacion de un plazo para la toma en
consideracion; o mayor protagonismo de las nuevas tecnologias.

D Enintima conexion con el tema debatido, seria interesante explorar la posibilidad
de definir cauces que propicien la participacién ciudadana en sede parlamentaria.

* El sistema democratico actual exige acercar el Parlamento al ciudadano y reforzar su
posicion como reflejo de las plurales ideologias de una sociedad. Deben configurar-
se mecanismos que permitan la participacion ciudadana en las Camaras legislativas
(principalmente, en los procedimientos legislativos), con experiencias como las au-
diencias parlamentarias o los instrumentos relacionados con las nuevas tecnologias.

» No obstante, y dado el principio de autonomia parlamentaria, la innovacion tiene que
venir de la mano del Reglamento de las Cortes. Esta afirmacién permite concluir la
necesidad de definir una politica conjunta Parlamento-Gobierno, una politica global
de la Comunidad Auténoma.

4 SOBRE LAS CONSULTAS POPULARES

Otro de los mecanismos de participacion que ha centrado la atencion del debate han sido las consul-
tas populares, como instrumento que ha permitido histéricamente la participacion de los ciudadanos
en la toma de decisiones publicas. Este cauce cldsico de intervencion del ciudadano plantea retos
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umportantes en el contexto actual, dado su reconocimiento estatutario expreso y la proliferacion de
convocatorias que se estd observando en los ultimos afios, situacion que exige analizar las posibili-
dades normativas para ordenar su régimen juridico.

D Enelcasode que se decidiera la oportunidad de regular las consultas populares
en la Comunidad Auténoma, esta opcidon normativa exigiria la previa delimita-
cion de dos cuestiones previas fundamentales.

 Diferenciar y determinar la frontera entre referéndum y consultas, en virtud de los
recientes pronunciamientos del Tribunal Constitucional (STC 103/2008).

* A partir de esta distincion, delimitar detenidamente el ambito competencial recogido en el
Estatuto de Autonomia de Aragoén (art. 71.27) para extraer las maximas potencialidades.

D Sise optara por la regulacién de las consultas populares, su régimen juridico
—que ha de tener la naturaleza de Ley autonémica— deberia inspirarse en las si-
guientes directrices:

* El enriquecimiento democratico de la consulta como instrumento de participacion
exige la prevision de una fase de deliberacion-informacion, entre convocantes y con-
vocados, con el fin de perfilar la cuestién planteada.

» Con el objetivo de reducir el riesgo de politizar la consulta popular, resulta esencial una
regulacion exhaustiva y clara, ordenando aspectos tan importantes como el momento de
la consulta dentro de la definicion de la politica sectorial correspondiente, o la necesidad
de trasladar informacién previa a los convocados para poder responder a la consulta.

 La consulta debe servir como estimulo a la participacion ciudadana en el ambito auto-
némico, de modo que la consecuciéon de una intervencién activa de la ciudadania exige
la previsién legal de la iniciativa ciudadana en la convocatoria.

¢ Las féormulas innovadoras nos abren una oportunidad para propiciar una profundiza-
ci6én de la participacién, a través de instrumentos como audiencias, foros, encuestas o
cualquier otro instrumento de consulta popular que pueda tener cabida en la futura
normativa, delimitando sus diferencias conceptuales y régimen juridico.

5 LEGISLACION ADMINISTRATIVA

En los diltimos afios se observa una tendencia normativa que trata de incluir e intensificar la participa-
cton ctudadana como principio inspirador de aquellas normas que regulan la organizacion y funciona-
miento de la Administracion Piblica. Sin embargo, una politica normativa ordenada y coherente exige
analizar las opciones y potencialidades que ofrece la legislacion administrativa vigente, ast como sus
posibilidades de desarrollo e innovacion para garantizar una participacion real y efectiva.
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D El reconocimiento de mecanismos innovadores en la legislacion administrativa
(general y sectorial), plantea el debate «regulacién reglada Vs. discrecionalidad».

 Existe actualmente una habilitacién legal —art. 86.4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre— que permite poner en marcha una politica de participacion ciudadana amplia y
flexible, experimentando con mecanismos innovadores como los procesos participativos.

+ No obstante, la politica normativa del Gobierno de Aragén podria optar por el recono-
cimiento legal y expreso de estos mecanismos innovadores en la legislacion administra-
tiva general y/o sectorial —como, por ejemplo, la linea seguida en la Ley 12/2007, de 11
de octubre, de servicios sociales de Cataluiia, que regula los procesos participativos en
su articulo 56—. Esta regulacion exigiria reconocer su caracter preceptivo para otorgar
estabilidad a su funcionamiento —existen también experiencias de mecanismos precep-
tivos de participaciéon, como por ejemplo la Directiva Marco del Agua—, pero mediante
una configuracién legal flexible que impida su «simple» procedimentalizacion.

* Esta ordenacion juridica de la participacion y su puesta en marcha, deberia tener en
cuenta el coste que conlleva el ejercicio de este derecho (coste econdémico, de oportu-
nidad...). La regulacién de los mecanismos de participaciéon debe abordar esta cues-
ti6n via subvenciones, apoyo técnico, momentos de participacion, etc.

D En cualquier caso, ha sido opinién unanime la necesidad de impulsar avances en
la participacion ciudadana para la elaboracion de Reglamentos.

* Desde el punto de vista del Derecho Administrativo, la normativa aragonesa tiene la
oportunidad de prever técnicas innovadoras en el procedimiento de elaboracion de dispo-
siciones administrativas de caracter general, como la iniciativa reglamentaria ciudadana.

6 PARTICIPACION CIUDADANA Y AMBITO LOCAL

La participacion ciudadana tiene su lugar natural en el dmbito local, siendo en esta Administracidn
donde a lo largo de los dltimos afios se han ido implantando importantes y diversas experiencias de
participacion. En este sentido, se han analizado las opciones normativas para propiciar y mejorar
los cauces de colaboracion de la Administracion autondmica en el fomento de la participacion ciu-
dadana en las entidades locales.

D La participacion ciudadana en el dmbito local y su marco normativo debe partir
de una premisa: la actuacion local en la materia se desarrolla a través de tres ejes:

* Organizativo: creaciéon de un departamento especifico para el desarrollo de esta poli-
tica, o en su caso, un area o unidad especifica en el seno de un departamento o area
mas amplio.
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* Normativo: la aprobaciéon de normativas que tratan de regular la oferta de oportu-
nidades de participacion a través de diversos procesos, mecanismos o metodologias
de participacion. En general, estas normas han venido recibiendo la denominacion
de Normas o Reglamentos de Participacion Ciudadana, siendo conscientes de que el
Reglamento no asegura una participacion real y efectiva.

Relacional: procesos concretos, no regulados o regulados ad hoc, por los que se ofrecen
oportunidades de participacién en relacién con iniciativas concretas.

D Necesidades para propiciar desde el nivel autonémico la participacion ciudada-
na en el ambito local.

El surgimiento de nuevas demandas puede exigir técnicas y mecanismos innovadores,
de modo que la normativa de régimen local debe ser flexible para su adaptacion a las
circunstancias de cada territorio y al surgimiento de esas nuevas demandas.

En esta linea, la legislaciéon aragonesa de régimen local deberia recoger una serie
de elementos que, con la suficiente flexibilidad para su regulacién y ejecucion por
cada ente local, fueran reflejo de las tendencias actuales. En concreto, y entre otros,
deberia reconocer la promocién de mecanismos de democracia participativa como
principio informador, la adopcién de planes o programas de participacion, la utili-
zacion de nuevas tecnologias, el reconocimiento de los instrumentos de participacion
mas importantes —con una clausula habilitante para que cada ente local recoja otros
cauces participativos adaptados a su realidad—, o la prevision legal de los procesos
participativos como via para propiciar la participacion en la adopciéon de decisiones
publicas locales.

* En aras de proporcionar esta flexibilidad en las actuaciones de los diversos entes locales,
resulta necesario incentivar un desarrollo estratégico mediante planes de participacion.

¢ La comarca como agente territorial de la politica de participacién ciudadana: sin
menoscabo de los procesos o experiencias que se desarrollen en los municipios, desde
el Gobierno Autonémico se deberia incentivar, sobre todo, el desarrollo de planes de
participacion ciudadana en las Comarcas, como «escuela» de participacion y reflejo
para los municipios.

* El estimulo debe ser el eje informador de la actuacion sobre la participacion en el am-
bito local, a través de instrumentos como los planes de formacion para entidades lo-
cales, la elaboracion de un Reglamento tipo de Participacién Ciudadana en Aragon,
o la puesta en marcha de procesos participativos como requisito para la obtencion de
subvenciones.
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7 HACIA UN MODELO NORMATIVO PROPIO

D /ternormativo propuesto porla Mesa de expertos: Seguir el trabajo de experimenta-
cién-participacion, y sobre esta base conformadora de una nueva cultura politica,
elaborar en la proxima legislatura un instrumento de direccion que recogiera
un modelo normativo propio de la Comunidad Auténoma, configurando, en
su caso, un érgano que coordine las actuaciones interdepartamentales.

* Dada la importancia de esta materia para el desarrollo de la vida politica, econdémica y
social de la Comunidad Auténoma, y teniendo en cuenta el caracter transversal que in-
forma su naturaleza, seria deseable el establecimiento de un pacto autonémico en materia
de participacion ciudadana, que se configurara como punto de inflexion y elemento de
referencia para la puesta en marcha de una politica de democracia participativa.

— Un pacto que, con la forma de Plan autonémico o Libro Blanco, fuera una
apuesta de todas las instituciones aragonesas y partidos politicos por la participacion
ciudadana, configurando asi una politica global en la Comunidad Auténoma.

* La direccién de esta politica pablica de participacién ciudadana deberia contar —en su
momento— con un 6rgano de caracter interdepartamental, que diera soporte y canalizara
las actuaciones tendentes a propiciar los cauces participativos.

— Un 6rgano que, configurado desde una Direccién General dentro de un Depar-
tamento transversal del Gobierno de Aragon, fuera competente para coordinar las
actuaciones de los diversos Departamentos en materia de participacion ciudadana.
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Publicaciéon de articulos

DELIBERACION. REVISTA PARA LA MEJORA DE LA CALIDAD DEMOCRATICA
NORMAS BASICAS A SEGUIR PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS

1 Los articulos han de ser inéditos. El comité editorial podra entender oportuna la publica-
cién de textos que hayan sido publicados en el extranjero.

2 Los articulos no excederan de 25 folios, incluidos cuadros y referencias bibliogréficas. (Le-
tra arial 12, el folio tendrd en torno a las 30 lineas por folio, 70 caracteres por linea y mar-
genes de 3 cm.). En cualquier caso no mas de 55.000 caracteres.

3 Las citas de autores se incluiran en el texto sefialando apellido del autor con mayusculas,
ano, dos puntos y pagina del libro al que se haga referencia. Asimismo se han de incluir las
fuentes de procedencia de los cuadros, graficos, tablas y mapas que se incluyan adecua-
damente numerados.

4 Las referencias bibliograficas se pondran al final del texto, siguiendo el orden alfabético.
Solo se recogeran los autores expresamente citados en el texto. Si el autor del articulo lo
considera oportuno podra recoger bibliografia recomendada. No exceder de diez referen-
cias bibliograficas. Se presentara en el formato siguiente:

a) Libros: Apellido/s del autor en mayuscula, nombre del autor/es en minuscula; afio de
publicacion entre paréntesis seguido de dos puntos; titulo del libro subrayado o en cursiva;
editorial; lugar de publicacion.

b) Revistas: Apellido/s del autor en mayuscula, nombre del autor/es en minuscula; afo
de publicacién entre paréntesis seguido de dos puntos; titulo del articulo entre comillas;
titulo de la revista subrayado o en cursiva; nUmero de la revista; intervalo de paginas que
comprende dicho articulo; editorial; lugar de publicacién.

¢) Paginas web: Apellido/s del autor en mayuscula, nombre del autor/es en minuscula; fe-
cha de consulta entre paréntesis; titulo del articulo o documento en cursiva o subrayado.

5 Los articulos irdn precedidos de un breve resumen en espafiol e inglés que no exceda de
las 10 lineas. Se indicaran las «palabras claves», también en espanol e inglés (no mas de 5
lineas) para facilitar la identificacién informatica. Se incluira un breve curriculo vitae del
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autor o autores que no supere las 8 lineas. En él se incluiran: teléfono de contacto, direc-
cién de correo electrénico y postal.

6 Los comentarios de libros tendran una extension maxima de 60 lineas (70 caracteres/li-
nea), especificandose el autor, titulo, editorial, lugar, fecha de publicacién de la obra e
ISBN, asi como apellidos, nombre y correo electrénico de quien realiza la resefia.

7 Las noticias se referirdn a eventos relevantes para el ambito de calidad democratica y de-
beran incluir una descripcion de su importancia y trascendencia no superior a 2 folios de
30 lineas, 70 caracteres por linea.

8 Tema n.° 2: Una participacion de calidad para mejorar la calidad democratica.

Los articulos se enviaran a la direccion electronica de la Direccion General de Parti-
cipacion Ciudadana: dgpc@aragon.es
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